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Zasady skladania materialéw
do ,,Forum Prawniczego”

Redakecja ,,Forum Prawniczego” przyjmuje nastepujace
teksty:

1) artykuly - materialy powinny mie¢ objetos¢
do 60 000 znakéw. Do artykutu nalezy dotgczy¢
krotkie streszczenie w jezyku angielskim
(maksymalnie 1500 znakdéw).

2) artykuly recenzyjne - powinny dotyczy¢ publikacji,
ktore ukazaly sie nie wezeéniej niz rok (w przypadku
publikacji polskich) lub dwa lata (w przypadku
publikacji zagranicznych) przed oddaniem artykutu
do redakcji. Artykut recenzyjny powinien mieé¢
objeto$¢ do 20 000 znakdw.

3) glosy - powinny dotyczy¢ orzeczen, ktére w istotny
sposob rozwijajg lub zmieniajg dotychczasows linie
orzecznictwa, a takze orzeczen podejmujacych
problemy dotychczas niestanowigce przedmiotu
zainteresowania judykatury. Glosy powinny mie¢
objeto$¢ do 30 000 znakdw.

Prosimy takze o dolaczenie zdjecia oraz krotkiej notki
biograficznej o autorze (imie i nazwisko, stopnie

i tytuty naukowe oraz zawodowe, dorobek naukowy,
zajmowane stanowiska).

Materialy nalezy przesyta¢ w formie elektronicznej
na adres: redakcja@forumprawnicze.eu.

Teksty skladane do redakcji podlegaja wewnetrznej
procedurze oceny, stanowigcej podstawe decyzji
o przyjeciu albo odrzuceniu tekstu.

Procedurze oceny wskazanej wyzej nie podlegaja:
polemiki z recenzjami, o$wiadczenia, sprawozdania,
nekrologi. Nie recenzujemy rowniez tekstow
zamowionych przez redakcje, tj.: artykutow wstepnych,
wywiaddw oraz przegladow orzecznictwa.
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Z POMOCA FACHOWCOW.

PRAD W PGE JEST ZAWSZE W STALEJ CENIE,
ALE TERAZ TAKZE Z DODATKOWYMI USLUGAMI.

Szukasz idealnej ceny za energie elektryczng?
Sprawdz nowg oferte PGE i wybierz najkorzystniejsze

dla Ciebie rozwigzanie. \
Szczegdly oferty, w tym dotyczace gwarancji ceny, zawarte sa w regulaminie " GE

oferty, dostepnym na zapewniamyenergie.pl, www.gkpge.pl, pod numerem

telefonu 422 222 222 (koszt potaczenia wedtug taryfy operatora) . .
lub u doradcy w Biurze Obstugi Klienta. Zapewn’amyenerg’e.pl



Marek Szydto

Opodatkowanie sprzedazy detalicznej
w Polsce a unijne przepisy
O pomocy panstwa

Marek Szydto

Profesor doktor habilitowany nauk

prawnych. Kierownik Zaktadu Prawa
Konkurencji i Regulacji Sektorowej na
Wydziale Prawa, Administracji i Eko-
nomii Uniwersytetu Wroctawskiego.
Ekspert do spraw legislacji w Biurze
Analiz Sejmowych Kancelarii Sej-

mu RP. Radca prawny

D marek.szydlo@uwr.edu.pl

Taxation of Retail Sale and EU Law

on State Aid

The current allegations of the European Commission that Polish retail tax is a

selective measure constituting state aid within the meaning of Article 107(1) of

TFEU are entirely groundless. Such Commission’s claims infringe upon the tax

autonomy (sovereignty) of Poland as an EU Member State in the field of shaping

the basic parameters of taxes. It is recommended that European Commission

should abstain in the future from encroaching upon the regulatory freedom of

Member States in taxing specific kinds of activities and pursuing, in that way,

legitimate fiscal and redistributive goals at national level.

1. Wprowadzenie
Opodatkowanie sprzedazy de-
talicznej w Polsce specjalnym po-
datkiem nalozonym na podmioty
prowadzace dziatalno$é w zakresie
handlu detalicznego stalo sie fak-
tem normatywnym wraz z wej-
$ciem w Zycie 1 wrzes$nia 2016 r.
ustawy z dnia 6 lipca 2016 r. o po-
datku od sprzedazy detalicznej'.
Faktyczne pobieranie tego po-
datku - ktory w zamierzeniu jego
tworcow miat przynosic¢ budzetowi
panstwa roczne wpltywy w wyso-
kosci okoto 1,9 mld PLN? - zostalo

1 Dz.U. z 2016 r. poz. 1155.
2 Zob. uzasadnienie do projektu usta-

wy o sprzedazy detalicznej, dostgpne

2017

wszakze zaniechane juz w dniu
18 pazdziernika 2016 r. z mocg
wsteczng do przychodow osiag-
nietych od dnia wejscia w zycie
wspomniane]j ustawy’. Powodem

na stronie http://www.sejm.gov.pl/
Sejm8.nsf/druk.xsp?nr=615, s. 9-10
3 Zob. rozporzadzenie Ministra Roz-
woju i Finanséw z dnia 18 pazdzier-
nika 2016 r. w sprawie zaniechania
poboru podatku od sprzedazy de-
talicznej, Dz.U. z 2016 r. poz. 1723.
Rozporzadzenie to zostalo wydane
na podstawie art. 22 § 1 pkt 1 ustawy
z dnia 29 sierpnia 1997 r. - Ordynacja
podatkowa (tekst jedn. Dz.U. 22015 r.
poz. 613,z pdzn. zm.). W dniu 15 listo-
pada 2016 r. uchwalona zostata usta-

wa 0 zmianie ustawy o podatku od

FORUM PRAWNICZE 3



ARTYKULY

tak szybkiego zaniechania poboru tego podatku byto
wszczecie przez Komisje Europejska (KE) przeciwko
Polsce w dniu 19 wrzesnia 2016 r. formalnego poste-

podatku od sprzedazy detalicznej sg catkowicie nie-
zasadne i naruszaja autonomie podatkowa Polski
jako panstwa czlonkowskiego Unii Europejskiej (UE)

Komisja Europejska powinna zaniecha¢ zbyt daleko

idacego wkraczania w swobode regulacyjng panstw

czlonkowskich w opodatkowywaniu okreslonych

rodzajow dzialalnosci oraz w realizowaniu w ten

sposob na szczeblu krajowym usprawiedliwionych

celow fiskalnych i redystrybucyjnych.

powania wyjaéniajacego przewidzianego w art. 108
ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej
(TFUE) w zwiazku z podejrzeniem, Ze podatek ten -
zawarte w jego konstrukeji progresywne stawki po-
datkowe - stanowi pomoc panstwa w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE. W decyzji wszczynajacej owo
formalne postepowanie wyjasniajace (dalej: decyzja
KE) Komisja nakazata Polsce zawieszenie stosowa-
nia progresywnych stawek w omawianym podatku®*.

Niniejszy artykul ma na celu wykazanie, ze zarzu-
ty KE wzgledem pomocowego charakteru polskiego

sprzedazy detalicznej (Dz.U. z 2016 r. poz. 2099), w ktorej
postanowiono, Ze przepisy ustawy o podatku od sprzedazy
detalicznej stosuje si¢ do przychodow ze sprzedazy detalicznej
osiagnietych od dnia I stycznia 2018 r.

4 Decyzja KE z dnia 19 wrze$nia 2016 r. w sprawie Pomoc pan-
stwa SA.44351 (2016/C) (ex 2016/NN) - Podatek od sprzedazy
detalicznej w Polsce (Dz.Urz. UE C 406 z 4.11.2016, s. 4).
Wspomniane postepowanie wyjadniajace zostalo zakon-
czone wydaniem przez KE w dniu 30 czerwca 2017 r. decyzji
koriczacej postepowanie i potwierdzajacej wszystkie wezes-
niejsze zarzuty KE. Do chwili druku niniejszego artykutu
decyzja KE z 30 czerwca 2017 r. nie zostala jeszcze opubli-
kowana, niemniej KE potwierdzila w niej wszystkie swoje
wczeéniejsze zarzuty wobec polskiego podatku. W zwigzku
z tym wszystkie rozwazania w niniejszym artykule pozostaja

w pelni aktualne.
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w zakresie ksztaltowania podstawowych elementéw
konstrukcyjnych podatkéw. Niezaleznie od finalnego
efektu tej konkretnej sprawy dotyczacej polskiego po-
datku w postepowaniu przed instytucjami unijnymi
(tzn. przed KE, a nastepnie przed sadami unijnymi)?,
nalezaloby postulowa¢, aby KE zaniechata na przy-
szto$¢ tak daleko idacego wkraczania w swobode re-
gulacyjna panstw cztonkowskich w opodatkowywaniu
okreslonych rodzajow dziatalnosci oraz w realizowaniu
w ten sposob na szczeblu krajowym usprawiedliwio-
nych celow fiskalnych i redystrybucyjnych.

2. Krajowe srodki podatkowe formalnie
réznicujgce sytuacje poszczegolnych
kategorii podatnikéw jako srodki niemajgce
charakteru selektywnego w rozumieniu
art. 107 ust. 1 TFUE

Fakt, iz dany krajowy $rodek (instrument) podat-
kowy, w tym ustanowiony przez panstwo cztonkow-
skie podatek, w formalny sposéb réznicuje sytuacje
poszczegdlnych kategorii podatnikéw, tak iz prze-
widuje on dla réznych kategorii podatnikéw zrézni-
cowane obciazenia, w szczegolnosci za$ przewiduje

5 Polska zaskarzyla rzeczona decyzje KE do Sadu (trybunatu
UE, powotanego pod nazwa Sadu Pierwszej Instancji) -

sprawa T-836/16, Rzeczpospolita Polska przeciwko Komisji.



stosowanie dla kazdej z wchodzacych w gre katego-
rii podatnikéw odmiennej stawki podatkowej, wcale
niekoniecznie oznacza, ze $rodek taki ma charakter
selektywny w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE i sta-
nowi w zwigzku z tym pomoc panstwa w $wietle tego
ostatniego przepisu®.

Aby dany krajowy $rodek podatkowy (w tym np.
podatek od sprzedazy detalicznej) mozna bylo zakwa-
lifikowa¢ jako majacy charakter selektywny w rozu-
mieniu art. 107 ust. 1 TFUE (i bedacy, przy zatozeniu
spelnienia pozostatych przestanek, pomoca panstwa
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE), konieczne jest
najpierw zidentyfikowanie i zbadanie rezimu podatko-
wego, ktory jest powszechny lub ,,normalny” w danym
panstwie cztonkowskim; jest to tzw. system odniesie-
nia. To wlanie w odniesieniu do tego powszechnego
lub ,normalnego” rezimu podatkowego (tj. w stosunku
do systemu odniesienia) nalezy nastepnie ocenic¢ i usta-
li¢ ewentualny selektywny charakter korzysci przy-
sparzanych przez rozpatrywany $rodek podatkowy,
wykazujac, Ze ustanawia on odstepstwo od systemu
powszechnego, poniewaz wprowadza zrdznicowanie
podmiotéw gospodarczych znajdujacych sig, w $wietle
celu wyznaczonego systemowi podatkowemu danego
panstwa czlonkowskiego, w poréwnywalnej sytuacji

6 Nalezy w tym miejscu przypomnie¢, ze selektywnos$¢ danego
$rodka jest jedna z kilku konstytutywnych cech, ktére musza
by¢ obligatoryjnie spetnione, by wchodzacy w gre srodek mogt
by¢ uznany za pomoc pafistwa w rozumieniu art. 107 ust. 1
TFUE. Pozostale z cech konstytutywnych sa nastepujace:
1) pochodzenie $rodka od panistwa lub ze §rodkow panstwo-
wych, 2) powodowanie przez $rodek wsparcia o charakterze
uprzywilejowujacym, 3) zakltdcanie lub grozba zaklécenia
przez $rodek konkurencji, 4) wptyw $rodka na wymiane
handlowa pomiedzy panstwami czlonkowskimi. Zob. szerzej
np. R. Plender, Definition of Aid (w:) A. Biondi, P. Eeckhout,
J. Flynn (red.), The Law of State Aid in the European Union,
Oxford 2004, s. 3-40; L. Hancher, T. Ottervanger, P.J. Slot,
EU State Aids, London 2012, s. 49-120; M. Szydto, Pojecie
pomocy paristwa w prawie wspélnotowym, ,,Studia Europej-
skie” 2002, nr 4, s. 33-54; A. Nykiel, Pojecie pomocy patistwa
w $wietle prawa Unii Europejskiej (w:) C. Mik (red.), Prawo
gospodarcze Wspdlnoty Europejskiej na progu XXI wieku, To-
run 2002, s.193-213; S. Dudzik, Pomoc patistwa dla przedsie-
biorstw publicznych w prawie Wspélnoty Europejskiej. Miedzy

neutralnoscig a zaangazowaniem, Krakow 2002, s. 33-131.
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faktycznej i prawnej’. System odniesienia jest to zatem
poziom, wzgledem ktérego ocenia si¢ selektywnosé¢
(lub brak selektywnosci) danego $rodka podatkowego.
Obejmuje on spdjny zbidr zasad, ktore zwykle majg
zastosowanie — na podstawie obiektywnych kryte-
riéw - do wszystkich przedsiebiorstw wchodzacych
w jego zakres, tak jak te zasady okreslono przez cel
tego systemu. Zasady te zazwyczaj definiujg nie tylko
zakres tego systemu, ale takze: warunki, na jakich ma
on zastosowanie, prawa i obowiazki przedsigbiorstw
mu podlegajacych oraz aspekty techniczne dotycza-
ce funkcjonowania systemu. Jezeli chodzi o podatki,
system odniesienia opiera si¢ na takich elementach,
jak podstawa opodatkowania, podatnicy, zdarzenie
podatkowe i stawki podatkowe. Przyktadowo: system
odniesienia mozna identyfikowa¢ w odniesieniu do
krajowego systemu podatku od 0séb prawnych, syste-
mu podatku od warto$ci dodanej lub ogolnego systemu
opodatkowania ubezpieczen?, a takze w odniesieniu do
(polskiego) systemu podatku od sprzedazy detalicznej,
stanowigcego przedmiot niniejszego opracowania.
Po ustaleniu systemu odniesienia wlasciwego dla
danego $rodka podatkowego (w tym np. po ustaleniu
systemu odniesienia wlasciwego dla podatku od sprze-
dazy detalicznej) kolejny etap analizy selektywnosci
(lub braku selektywnosci) danego srodka podatkowe-
go polega na zbadaniu, czy dany srodek wprowadza
zréznicowanie przedsiebiorstw odstepujace od tego
systemu. W tym celu konieczne jest ustalenie, czy $ro-
dek moze sprzyja¢ okreslonym przedsigbiorstwom lub
produkcji okreslonych towaréw — w poréwnaniu z in-
nymi przedsiebiorstwami, ktére znajduja sie, w swietle
istotnego celu tego systemu odniesienia, w podobnej
sytuacji faktycznej i prawnej. Panstwa cztonkowskie
nie moga jednak powolywac sie w tym kontekscie na
cele zewnetrzne, takie jak cele polityki regionalnej,

7 Wyroki Trybunatu Sprawiedliwo$ci Unii Europejskiej (TSUE):
z dnia 8 wrzesnia 2011 r. w sprawach potaczonych od C78/08
do 80/08 Paint Graphos i inni, ECLI:EU:C:2011:550, pkt 49;
zdnia1lipca 2006 r. w sprawie C88/03 Portugalia przeciwko
Komisji, ECLI:EU:C:2006:511, pkt 56.

8 Zawiadomienie Komisji w sprawie pojecia pomocy panstwa
w rozumieniu art. 107 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii
Europejskiej, pkt 132-134 (Dz.Urz. UE C 262/01 z 19.7.2016,
s. 30), dalej: zawiadomienie KE z 2016 r.
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$rodowiskowej lub przemystowej, aby uzasadnic zroz-
nicowane traktowanie przedsiebiorstw®. Badajac zatem
selektywno$¢ danego srodka podatkowego (w tym np.
podatku od sprzedazy detalicznej), nalezy ustali¢, czy
okreslone zwolnienia podatkowe lub inne odstepstwa

ny na pierwszy rzut oka, czyli ze zawiera odstgpstwa
od wlasciwego systemu odniesienia przynoszace ko-
rzysci okreslonym przedsiebiorstwom znajdujacym
sie w poréwnywalnej sytuacji prawnej i faktycznej
jak pozostale przedsiebiorstwa, to wéwczas $rodek

Nawet srodek podatkowy formalnie réznicujacy

moze by¢ uznany za nieselektywny w rozumieniu

art. 107 ust. 1 TFUE, jezeli stosujace go panstwo

czlonkowskie jest w stanie wykaza¢, ze wynika

on bezposrednio z zasad lezacych u podstaw

systemu podatkowego tego panstwa.

od systemu odniesienia wla$ciwego dla danego $rodka
podatkowego (takie jak np. progresywne stawki po-
datkowe stosowane w danym podatku, o ile nie uzna
sie ich za element samego systemu odniesienia wlas-
ciwego dla danego podatku) moga sprzyjaé niektérym
przedsigbiorstwom lub produkeji niektorych towarow
w poréwnaniu z innymi przedsiebiorstwami znajdu-
jacymi si¢ w podobnej sytuacji faktycznej i prawnej,
przy czym to podobienstwo ocenia si¢ w §wietle celu
realizowanego przez system odniesienia, w tym przez
rezim danego podatku'. Jezeli dany srodek podatkowy
(np. podatek od sprzedazy detalicznej) sprzyja okres-
lonym przedsiebiorstwom lub produkeji okreslonych
towarow, ktére sa w porownywalnej sytuacji prawnej
i faktycznej jak pozostate przedsiebiorstwa lub sekto-
ry produkeji, wowczas $rodek ten jest selektywny na
pierwszy rzut oka, czyli jest selektywny prima facie"'.

Po tym, gdy ustali si¢, ze dany §rodek podatkowy
(np. podatek od sprzedazy detalicznej) jest selektyw-

9 Zawiadomienie KE z 2016 r., pkt 135.

10 Wyrok TSUE z dnia 8 wrze$nia 2011 r. w sprawach polaczonych
0d C78/08 do 80/08 Paint Graphos i inni, ECLI:EU:C:2011:550,
pkt 54.

11 Zawiadomienie KE z 2016 r., pkt 137.
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taki wcigz moze by¢ kwalifikowany jako nieselektyw-
ny w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, o ile zawarte
w tym $rodku odstepstwa od wladciwego systemu
odniesienia (np. zwolnienia podatkowe, progresyw-
ne stawki podatkowe) sa uzasadnione charakterem
i ogoélnag struktura systemu podatkowego, ktérego
stanowia cze$¢ lub w ktéry sie wpisuja'2. Srodek po-
datkowy ustanawiajacy wyjatek od ogdlnego systemu
podatkowego (tj. od wlasciwego systemu odniesienia)
moze by¢ wiec uzasadniony, jezeli stosujace go pan-
stwo cztonkowskie jest w stanie wykazac¢, ze wynika
on bezposrednio z zasad lezacych u podstaw jego sy-
stemu podatkowego®. W tym wzgledzie nalezy do-
kona¢ rozréznienia pomiedzy celami przypisanymi

12 Wyroki TSUE: cyt. wyzej Paint Graphos i inni,
ECLIL:EU:C:2011:550, pkt 64; z dnia 8 listopada 2001 r. w spra-
wie C-143/99 Adria-Wien Pipeline GmbH, Wietersdorfer ¢
Peggauer Zementwerke GmbH przeciwko Finanzlandesdirek-
tion fiir Kdrnten, ECLI:EU:C:2001:598, pkt 42; Wyrok Sadu
z dnia 4 lutego 2016 r. w sprawie T287/11 Heitkamp BauHolding
GmbH przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2016:60, pkt 158.

13 Wyroki TSUE: cyt. wyzej Paint Graphos i inni,
ECLL:EU:C:2011:550, pkt 65; cyt. wyzej Portugalia przeciw-
ko Komisji, ECLI:EU:C:2006:511, pkt 81; z dnia 18 lipca 2013 r.
w sprawie C6/12 P Oy, ECLI:EU:C:2013:525, pkt 22.



szczegblnemu systemowi podatkowemu oraz celami
wobec niego zewnetrznymi - z jednej strony — a me-
chanizmami stanowiacymi nieodtaczna czes¢ tego
systemu podatkowego, ktore sg niezbedne dla osiag-
niecia takich celéw - z drugiej strony™. Przy czym,
aby zwolnienia podatkowe lub inne odstepstwa od
systemu odniesienia wlasciwego dla danego srodka
podatkowego (np. stawki progresywne w podatku od
sprzedazy detalicznej) mogtly by¢ uzasadnione cha-
rakterem i ogdlna struktura systemu podatkowego
danego panstwa czlonkowskiego, nalezy zapewnic,
aby byly one zgodne z zasadg proporcjonalnosci i nie
przekraczaly granic tego, co jest konieczne, w tym
sensie, ze realizowany przez nie zgodny z prawem cel
nie moze zostac osiagniety za pomoca innych, nie tak
daleko idacych srodkow®.

Jak w tym kontekscie stwierdza KE (podsumowujac
przytoczone wyzej orzecznictwo sadéw unijnych), sro-
dek podatkowy, ktéry stanowi odstepstwo od wlasci-
wego systemu odniesienia (czyli na pierwszy rzut oka
selektywny), jest w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE
nieselektywny, jezeli uzasadniony on jest charakterem
lub ogdlna struktura tego systemu odniesienia. Dotyczy
to przypadkéw, w ktérych srodek wynika bezposred-
nio z istotnych podstawowych lub przewodnich zasad
systemu odniesienia, lub w ktérych jest on wynikiem
wewnetrznych mechanizméw niezbednych do zapew-
nienia funkcjonowania i skutecznosci systemu. Nie
mozna natomiast powotywac sie na zewnetrzne cele
polityki, ktore nie sg nierozerwalnie zwigzane z tym
systemem. Podstawg mozliwego uzasadnienia mo-
glyby by¢ na przyktad: potrzeba zwalczania naduzy¢
finansowych lub oszustw podatkowych; koniecznosé¢
uwzglednienia okreslonych wymogéw rachunkowoscis
mozliwosci zarzadzania administracyjnego; zasada

14 Wyroki TSUE: cyt. wyzej Paint Graphos i inni,
ECLL:EU:C:2011:550, pkt 69; cyt. wyzej Portugalia prze-
ciwko Komisji, ECLI:EU:C:2006:511, pkt 81; z dnia 7 mar-
ca 2012 r. w sprawie T210/02 RENV British Aggregates As-
sociation przeciwko Komisji, ECLLI:EU:T:2012:110, pkt 84;
cyt. wyzej Heitkamp BauHolding GmbH przeciwko Komisji
ECLI:EU:T:2016:60, pkt 159.

15 Wyrok TSUE w sprawach cyt. wyzej, Paint Graphos i inni,
ECLI:EU:C:2011:550, pkt 75; wyrok Sadu w sprawie cyt.
wyzej, Heitkamp BauHolding GmbH przeciwko Komisji,
ECLL:EU:T:2016:60, pkt 160.
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neutralnosci podatkowej; progresywny charakter po-
datku dochodowego i jego cel zwigzany z redystrybu-
¢ja; koniecznoé¢ unikania podwoéjnego opodatkowa-
nia lub cel polegajacy na optymalizacji odzyskiwania
dlugéw podatkowych. Przy czym, aby odstepstwa od
systemu odniesienia mogty by¢ uzasadnione charak-
terem lub ogolna struktura systemu, nalezy zapewnic,
by $rodki te byty proporcjonalne i nie wykraczaty
poza to, co jest konieczne w celu osiggniecia realizo-
wanego uzasadnionego celu oraz pod warunkiem, ze
cel ten nie moze zostac osiggniety przy uzyciu mniej
rozlegtych srodkéw'.

3. Polski podatek od sprzedazy detalicznej
jako srodek podatkowy o charakterze
nieselektywnym w rozumieniu art. 107
ust. 1 TFUE

W $wietle przedstawionych powyzej kryteriow oce-
ny selektywnosci danego srodka podatkowego, rozwi-
nietych w orzecznictwie sagdow unijnych oraz w prak-
tyce decyzyjnej KE, nalezy jednoznacznie stwierdzié,
ze polski podatek od sprzedazy detalicznej nie jest
$rodkiem selektywnym w rozumieniu art. 107 ust. 1
TFUE, a w zwigzku z tym nie stanowi on pomocy
panstwa w rozumieniu tego przepisu.

Polski podatek od sprzedazy detalicznej, unormo-
wany w ustawie z dnia 6 lipca 2016 r. o podatku od
sprzedazy detalicznej, jest podatkiem o charakterze
przychodowym (obrotowym), ktérego przedmiotem
opodatkowania jest przychdd ze sprzedazy detalicznej
(art. 5 powotanej ustawy), za$ podstawe opodatkowania
stanowi w tym przypadku osiggnieta w danym mie-
sigcu nadwyzka przychodéw ze sprzedazy detalicznej
ponad kwote 17 mln zt (art. 6 ust. 1 powolanej usta-
wy). Stawki tego podatku wynosza: 1) 0,8% podstawy
opodatkowania - w czeéci, w jakiej podstawa opo-
datkowania nie przekracza kwoty 170 mln zk; 2) 1,4%
nadwyzki podstawy opodatkowania ponad kwote
170 mln zI - w cze$ci, w jakiej podstawa opodatko-
wania przekracza kwote 170 mln zt (art. 9 powotanej
ustawy). Podatnicy sa obowigzani obliczaé i wplacaé
podatek od sprzedazy detalicznej na rachunek urze-
du skarbowego za miesigczne okresy rozliczeniowe
(art. 10 ust. 1 powolanej ustawy).

16 Zawiadomienie KE z 2016 r., pkt 138-140.
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Tak wlasnie skonstruowany polski podatek od sprze-
dazy detalicznej nie spelnia kryteriéw uznania go za
$rodek podatkowy o charakterze selektywnym w ro-
zumieniu art. 107 ust. 1 TFUE. W szczegé6lno$ci zas
o selektywnosci tego podatku nie mogg bynajmniej

wa) okre$lone w ustawie o podatku od sprzedazy de-
talicznej nie stanowia cze$ci tego systemu odniesienia
(pkt 22-29 decyzji KE). Niemniej jednak to stanowisko
Komisji Europejskiej jest bledne. Stawki podatkowe
stanowig zawsze inherentny element kazdego podatku

O tym, Ze polski podatek od sprzedazy detalicznej jest

$rodkiem nieselektywnym w rozumieniu art. 107 ust. 1

TFUE $wiadczy caly szereg zasadnych argumentoéw.

$wiadczy¢ zastosowane w ramach jego konstrukeji
progresywne stawki podatkowe, wynoszace 0,8%
oraz 1,4% podstawy opodatkowania (nawiasem mo-
wiac, w decyzji KE blednie przyjeto, jakoby w ramach
polskiego podatku od sprzedazy detalicznej istniata
jeszcze trzecia stawka podatkowa wynoszaca 0% -
pkt 8 decyzji KE; stanowi to przejaw niezrozumienia
konstrukgji tego polskiego podatku, gdyz przychod
ze sprzedazy detalicznej w kwocie do 17 mln zI nie
podlega stawce podatkowe;j 0%, lecz w ogdle nie mie-
$ci sie w podstawie opodatkowania — zob. art. 6 ust. 1
ustawy o podatku od sprzedazy detalicznej).

O tym, ze polski podatek od sprzedazy detalicznej
jest srodkiem nieselektywnym w rozumieniu art. 107
ust. 1 TFUE, swiadcza nastepujace okolicznosci i ar-
gumenty.

Po pierwsze, w ramach konstrukgji polskiego po-
datku od sprzedazy detalicznej nie wystepuja zadne
odstepstwa od systemu odniesienia wlasciwego dla
tego podatku, ktore to odstepstwa moglyby zosta¢
ewentualnie potraktowane jako majace charakter
selektywny. Systemem odniesienia wlasciwym dla
polskiego podatku od sprzedazy detalicznej jest caty
ten podatek w swojej pelnej konstrukeji, stosowany
do przedsigbiorstw dziatajacych na terenie Polski
w sektorze sprzedazy detalicznej wszystkich rodzajow
towarow, wlacznie ze stanowigcymi jego immanentny
element progresywnymi stawkami podatkowymi, wy-
noszacymi 0,8% oraz 1,4% podstawy opodatkowania.
Co prawda, w decyzji KE uznano, ze owe progresywne
stawki podatkowe (czy tez progresywna skala podatko-
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(tzn. s3 nieodzownym elementem podatkowoprawne-
go stanu faktycznego okreslonego w kazdej ustawie
podatkowej) i bez nich zaden podatek w zasadzie nie
moze istnieé¢. Co ciekawe, w swoim zawiadomieniu
z 2016 r. dotyczacym pojecia pomocy panstwa sama
KE przyznaje, ze w przypadku srodkow panstwowych,
jakimi sg podatki, stawki podatkowe stanowia element
systemu odniesienia: zdaniem KE system odniesienia
wiasciwy dla danego podatku opiera sie m.in. na staw-
kach podatkowych". To ostatnie twierdzenie jest tym
bardziej wlasciwe w przypadku polskiego podatku
od sprzedazy detalicznej, ktory zawiera jedynie dwie
stawki podatkowe. Stawki te sg przy tym okre$lone
w sposdb bardzo czytelny i jednoznaczny, sg relatyw-
nie niewysokie i stosunkowo plaskie (tzn. przejscie
z jednej stawki do drugiej nie jest wcale gwattowne
ani radykalne, gdyz stawka wyzsza pozostaje w relacji
do stawki nizszej w stosunku wynoszacym jedynie
1,75), a ponadto stawka wyzsza opodatkowane sg je-
dynie przychody danego podatnika w czesci, w jakiej
przekraczajg one kwote 170 mln zI, a wigc ta wyzsza
stawka ani nie s3 opodatkowane wszystkie przychody
danego podatnika, ani tez nawet nie s3 nig opodat-
kowane wszystkie przychody danego podatnika prze-
kraczajace kwotowy prég podstawy opodatkowania
(w omawianym polskim podatku wystepuje wiec tzw.
szczeblowos¢ progresji podatkowej, bardzo korzystna
dla podatnikéw). Wazna jest tez okolicznos¢, iz obie
stawki podatkowe w polskim podatku od sprzedazy

17 Zawiadomienie KE z 2016 r., pkt 134.



detalicznej majg charakter w petni obiektywny i nie-
dyskryminacyjny, gdyz sa zrelacjonowane wzgledem
jednoznacznej i obiektywnie okreslonej podstawy
opodatkowania, jaka jest miesieczna wielkos$¢ przy-
chodow ze sprzedazy detalicznej ponad kwote 17 mIn
z}. Tego rodzaju podstawa opodatkowania oraz jej
kwotowy préog maja charakter w pefni otwarty, w tym
mianowicie sensie, ze nikogo z gory nie wykluczaja,
nie dyskryminuja i s3 dostepne dla kazdego. Oznacza
to, ze kazdy podatnik (bedacy przedsigbiorstwem han-
dlu detalicznego) moze skorzysta¢ ze wspomnianego
wyzej kwotowego progu podstawy opodatkowania,
gdyz, po pierwsze, kazdy, kto tak zakreslonych przy-
chodéw miesiecznych nie osigga, w ogdle nie podlega
opodatkowaniu, a po drugie, kazdy podatnik, ktorego
przychéd miesieczny ze sprzedazy detalicznej prze-
kracza tak zakreslony kwotowy prég, nie podlega
opodatkowaniu w zakresie przychodéw owego progu
nieprzekraczajacych (i nie jest to kwestia zadnej uzna-
niowej i arbitralnej decyzji jakiegokolwiek organu). Co
wiecej, istnienie dwdch réznych stawek podatkowych
w polskim podatku od sprzedazy detalicznej, a tak-
ze wylaczenie spod opodatkowania tym podatkiem
przychodéw w wysoko$ci nizszej niz kwotowy prog
podstawy opodatkowania, jest uzasadnione celami
tego podatku, a mianowicie dazeniem do uzyskania
wplywoéw budzetowych i jednoczesnym dazeniem do
roztozenia wchodzacych tutaj w gre obcigzen podat-
kowych pomigdzy rézne kategorie podatnikéw sto-
sownie do ich zdolnosci $wiadczenia, tak aby chroni¢
baze podatkows i sprawiedliwie rozktada¢ podatkowe
obcigzenia (co zresztg niejako zwrotnie przyczynia sie
rowniez do realizacji celow fiskalnych tego podatku).
Cele polskiego podatku od sprzedazy detalicznej sa
wiec nie tylko celami fiskalnymi (tj. wyrazajacymi
sie w dgzeniu do osiggania wpltywow budzetowych),
ale sg réwniez celami redystrybucyjnymi'®. I wlasnie
tymi celami nalezy ttumaczy¢ ustanowienie w ustawie
o podatku od sprzedazy detalicznej dwéch réznych
stawek podatkowych, a takze ustanowienie kwotowe-
go progu podstawy opodatkowania. Te progresyw-
ne stawki podatkowe oraz kwotowy prég podstawy
opodatkowania sg przydatne zaréwno dla realiza-

18 Uzasadnienie do projektu ustawy o sprzedazy detalicznej,
s.1i7.
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¢ji celu fiskalnego polskiego podatku od sprzedazy
detalicznej (bo wplywy do budzetu panstwa z tego
podatku beda mogly by¢ rzeczywiscie realizowane
w zakladanym stopniu tylko wtedy, gdy obciazy si¢
podatnikéw zgodnie z zasada zdolnosci $wiadczenia
i gdy w zwigzku z tym stabszych podatnikéw nie ob-
cigzy sie nadmiernie i rujnujaco, i gdy z kolei réwniez
silniejszym podatnikom zapewni sie mozliwo$¢ ko-
rzystania z kwotowego progu podstawy opodatkowa-
nia), jak tez dla realizacji celu redystrybucyjnego tego
podatku (tj. dla sprawiedliwego rozlozenia ciezaréw
podatkowych zgodnie z zasadg zdolno$ci $wiadczenia).
Komisja Europejska nie ma wiec racji, twierdzac, ze
polski podatek od sprzedazy detalicznej zawierajacy
progresywne stawki podatkowe ,jest zatem z zasady
selektywny w sposob, ktorego nie mozna uzasadni¢
celem podatku, jakim jest uzyskanie wpltywéw do
budzetu panstwa” i ze w zwiazku z tym ,,odpowied-
nim systemem odniesienia w przedmiotowej sprawie
jest opodatkowanie miesiecznych przychodoéw ze
sprzedazy detalicznej bez progresywnej skali podat-
kowej bedacej czedcia tego systemu” (pkt 29 decyzji
KE). Wbrew temu stwierdzeniu Komisji, to wiasnie
dzigki progresywnym stawkom podatkowym, a takze
dzieki kwotowemu progowi podstawy opodatkowania
mozliwe jest realizowanie celéw polskiego podatku
od sprzedazy detalicznej, w tym realizowanie jego
celu fiskalnego (tj. przysparzania wptywéw do bud-
zetu panstwa), i to m.in. z uwagi na instrumentalny
zwigzek tych elementéw konstrukcyjnych z celami
podatku od sprzedazy detalicznej obie progresywne
stawki podatkowe oraz kwotowy prég podstawy opo-
datkowania stanowig immanentny element systemu
odniesienia wlasciwego dla polskiego podatku od
sprzedazy detalicznej.

To, co powiedziano wyzej o progresywnych staw-
kach podatkowych oraz o kwotowym progu podsta-
wy opodatkowania w polskim podatku od sprzedazy
detalicznej (tj. o ich obiektywno$ci, niedyskrymi-
nacyjnym charakterze oraz instrumentalnej przy-
datnosci dla realizacji celow tego podatku, w tym
celu fiskalnego) pozwala finalnie stwierdzi¢, Ze obie
progresywne stawki podatkowe w tym podatku oraz
kwotowy prog podstawy opodatkowania stanowia
element spdjnego zbioru regut podatkowych majacych
zastosowanie, na podstawie obiektywnych kryteriow,
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do wszystkich przedsigbiorstw (podatnikéw) objetych
polskim podatkiem od sprzedazy detalicznej, tak
jak okreslono to z uwagi na cel tego systemu. W tym
sensie obie progresywne stawki podatkowe, a takze
kwotowy prog podstawy opodatkowania, stanowia
immanentny element systemu odniesienia wlasciwego
dla polskiego podatku od sprzedazy detalicznej. Od
tego za$ systemu odniesienia, obejmujacego tacznie
m.in. obie progresywne stawki podatkowe oraz pod-
stawe opodatkowania (w tym kwotowy prog tej pod-
stawy opodatkowania), nie ma w ustawie o podatku
od sprzedazy detalicznej zadnych dalszych odstepstw,
w tym w postaci np. zwolnien podatkowych, ktore by
mogly $wiadczy¢ o selektywnosci tego podatku w ro-
zumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.

Stanowisko za$ KE, iz systemem odniesienia wlasci-
wym dla polskiego podatku od sprzedazy detalicznej
jest ten podatek bez progresywnej skali podatkowej
(zob. pkt 22-29 decyzji KE), jest bardzo arbitralne
i nie poparte przekonujacymi argumentami, a przy
tym opiera si¢ na btednym i zubozonym zidenty-
fikowaniu celéw polskiego podatku od sprzedazy
detalicznej (tzn. KE nie uwzglednia tu w ogodle celu
redystrybucyjnego tego podatku oraz nie dostrzega,
w jaki sposdb progresywne stawki podatkowe w oma-
wianym podatku sa przydatne dla realizowania jego
fiskalnego celu) i finalnie stanowi przejaw nadmiernej
ingerencji w autonomi¢ podatkowa Polski jako pan-
stwa cztonkowskiego UEY.

Po drugie, nawet gdyby odrzuci¢ broniong w niniej-
szym opracowaniu teze, iz obie progresywne stawki
w polskim podatku od sprzedazy detalicznej stanowig
immanentny element systemu odniesienia wlasciwego
dla polskiego podatku od sprzedazy detalicznej, to nie
ma podstaw, by - tak jak to uznano w decyzji KE -
z systemu odniesienia wlasciwego dla tego podatku

19 Na temat autonomii podatkowej panstw cztonkowskich UE
zob. np. R. Barents, The Single Market and National Tax
Sovereignty (w:) S.J.J.M. Jansen (red.), Fiscal Sovereignty of
the Member States in an Internal Market: Past and Future,
Alphen aan den Rijn 2011, s. 51-71; F. Vanistendael, The Euro-
pean Union (w:) G. Bizioli, C. Sacchetto (red.), Tax Aspects of
Fiscal Federalism: A Comparative Analysis, Amsterdam 2011,
s. 581-648; M. Isenbaert, EC Law and the Sovereignty of the
Member States in Direct Taxation, Amsterdam 2010, s. 5-227.
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wylaczaé zaréwno jedna, jak tez druga ze wchodza-
cych tutaj w gre progresywnych stawek podatkowych.
Nalezy raczej przyja¢, ze w sklad owego wlasciwego
systemu odniesienia wchodzi przynajmniej jedna z tych
stawek, a mianowicie stawka, ktdra jest najczesciej
w Polsce faktycznie stosowana do opodatkowywa-
nia przychodéw ze sprzedazy detalicznej. W orzecz-
nictwie sagdéw unijnych oraz w praktyce decyzyjnej
KE nieraz juz przyjmowano, ze system odniesienia
wladciwy dla danego podatku tworzy przynajmniej
jedna z dwoch lub kilku progresywnych stawek po-
datkowych istniejacych w ramach konstrukeji danego
podatku, a mianowicie stawka najczeéciej w prakty-
ce stosowana, nie za$ sam ten podatek bez zadnych
progresywnych stawek podatkowych®. Analogicznie,
réwniez w decyzji KE nalezato zbada¢ lub zazagda¢ od
Polski zbadania, ktdra ze stawek polskiego podatku
od sprzedazy detalicznej jest w przypadku wigkszosci
przedsiebiorstw (podatnikéw) stosowana najczesciej,
co pozwoliloby uznac ja za stawke normalng lub re-
ferencyjng. Zaniechujac takich dziatan, KE utatwila
sobie zadanie i umozliwila sobie wyciagniecie zbyt
pospiesznego i niezasadnego wniosku, ze systemem
odniesienia wlasciwym dla polskiego podatku od
sprzedazy detalicznej jest sam ten podatek bez obu
progresywnych stawek podatkowych.

Po trzecie, nawet jezeli w $lad za tredcig decyzji KE
przyjmiemy, ze systemem odniesienia wlasciwym dla
polskiego podatku od sprzedazy detalicznej jest ten
podatek bez progresywnych stawek podatkowych, to
i tak w ramach konstrukcji prawnej tego podatku nie
ma od omawianego systemu odniesienia odstepstw na
korzy$¢ okreslonych przedsigbiorstw, ktore w $wietle
zasadniczego celu systemu odniesienia znajduja sie
w podobnej sytuacji faktycznej i prawnej jak pozo-
state przedsiebiorstwa. W szczegolnosci za$ takim
naruszajacym zasade réwnosci (a w konsekwencji
selektywnym w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE) od-
stepstwem od systemu odniesienia nie sg stosowane
w ramach polskiego podatku od sprzedazy detalicznej

20 Wyroki Sadu: z dnia 5 lutego 2015 r. w sprawie T473/12 Aer
Lingus Ltd przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2015:78, pkt 47-64;
z dnia 5 lutego 2015 r. w sprawie T-500/12 Ryanair Ltd przeciw-
ko Komisji, ECLI:EU:T:2015:73, pkt 69-90, a takze oceniane
w tych wyrokach decyzje KE.



obie progresywne stawki podatkowe. Obie progresyw-
ne stawki podatkowe wprowadzaja bowiem zroznico-
wane obcigzenia podatkowe dla takich dwéch kategorii
przedsiebiorstw (podatnikéw), ktore w $wietle fiskal-
nych i redystrybucyjnych celow podatku od sprzedazy
detalicznej (bedacego w omawianym przypadku syste-
mem odniesienia) znajduja si¢ w odmiennej sytuacji
faktycznej i prawnej. Mianowicie przedsigbiorstwa
osiagajace miesigczne przychody ze sprzedazy deta-
licznej w przedziale kwot od 17 mln zt do 170 mln zt
s przedsiebiorstwami majacymi w danym okresie
referencyjnym o wiele mniejszg site ekonomiczng
i mniejszg zdolno$¢ do $wiadczenia podatkowego niz
przedsigbiorstwa osiagajace miesigczne przychody ze
sprzedazy detalicznej w kwocie powyzej 170 mln z1,
przy czym ta réznica w ekonomicznym potencjale
obu grup przedsigbiorstw jest wyrazna i dostrzegalna.
Ponadto w jeszcze innej sytuacji faktycznej i prawnej
znajduja si¢ przedsiebiorstwa, ktérych miesigczne
przychody ze sprzedazy detalicznej nie przekraczaja
kwoty 17 mln zt i ktére, wskutek nieosiggania pro-
gu podstawy opodatkowania, w ogdle nie podlegaja
opodatkowaniu podatkiem od sprzedazy detalicz-
nej: otz sita ekonomiczna tych przedsiebiorstw oraz
ich zdolno$¢ do $wiadczenia podatkowego s o wie-
le mniejsze niz obu wczesniej wymienionych grup
przedsiebiorstw. Nalezy przy tym dodac¢, ze przed-
siebiorstwa nalezgce do pierwszej z wymienionych
wyzej grup, a wiec przedsiebiorstwa o najwiekszych
miesiecznych przychodach ze sprzedazy detalicznej,
sa w stanie dzigki swojej wielko$ci uzyskiwacé tzw. ko-
rzysci skali i zmniejszaé (racjonalizowa¢) dzieki temu
swoje koszty, zwiekszajac dodatkowo swoje dochody,
czyli czyste zyski (na temat osiggania tych korzysci
skali przez duzych sprzedawcow detalicznych zob.
uwagi w dalszej czeéci niniejszego opracowania). Na-
tomiast takich mozliwo$ci w podobnym zakresie nie
maja przedsiebiorstwa mniejsze, ktérych miesieczne
przychody ze sprzedazy detalicznej nie przekraczaja
progu kwotowego — 17 mln zt lub 170 mln zt. Dodat-
kowo uzasadnia to twierdzenie, iz sytuacja faktyczna
przedsigbiorstw nalezacych do poszczegdlnych wska-
zanych wyzej grup jest dalece zréznicowana, a nie
jednakowa, i w zwigzku z tym przyjecie dla kazdej
z tych grup odmiennych regut opodatkowania po-
datkiem od sprzedazy detalicznej (wyrazajacych sie
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w zroznicowanej stawce podatkowej lub w catkowitym
wyjeciu niektérych przedsiebiorstw spod opodatko-
wania wskutek nieprzekroczenia progu podstawy
opodatkowania) nie narusza zasady réwnoéci wobec
prawa, lecz jest wlasciwa (sprawiedliwg) reakcja pol-
skiego ustawodawcy na istotne odmiennoséci w ekono-
micznej sytuacji oraz w finansowym potencjale tych
poszczegdlnych grup przedsiebiorstw.

Odmienne stanowisko zostalo przyjete w decyzji
KE, gdzie stwierdzono, ze w swietle fiskalnego celu
polskiego podatku od sprzedazy detalicznej (tj. celu
polegajacego na dazeniu do uzyskiwania wptywéw do
budzetu panstwa) wszystkie podmioty gospodarcze
prowadzace sprzedaz detaliczng w Polsce znajduja si¢
w podobnej sytuacji prawnej i faktycznej, niezaleznie
od rodzaju dziatalno$ci i wielkosci przychodéw i ze
w rezultacie progresywnos¢ skali podatkowej przed-
miotowego podatku prowadzi do réznego traktowa-
nia - w zalezno$ci od ich wielkosci - przedsiebiorstw
prowadzacych sprzedaz detaliczng, ktére w $wietle celu
tego podatku znajduja sie w podobnej sytuacji prawnej
i faktycznej. To zas$ z kolei pozwolilo KE na wyciag-
niecie wniosku o selektywnym charakterze polskiego
podatku od sprzedazy detalicznej (pkt 30-33 decyzji
KE). W $wietle argumentéw podniesionych wyzej
w niniejszym opracowaniu, takie stanowisko KE jest
bledne, przy czym blad ten bierze sie w szczegdlnosci
z pominiecia redystrybucyjnego celu polskiego podat-
ku od sprzedazy detalicznej, polegajacego na dazeniu
do rozlozenia wchodzacych tutaj w gre obcigzen po-
datkowych pomiedzy rézne kategorie podatnikéw sto-
sownie do ich zdolno$ci $wiadczenia, tak aby chroni¢
baze podatkowa i sprawiedliwie rozklada¢ podatkowe
obcigzenia wedlug ekonomicznej sity poszczegélnych
kategorii przedsiebiorstw, mierzonej wielkoscig ich
miesiecznych przychodéw ze sprzedazy detalicznej;
6w redystrybucyjny cel omawianego podatku jest
zreszt Scisle zwigzany z jego celem fiskalnym, gdyz
sprawiedliwa redystrybucja podatkowa przyczynia
sie do efektywniejszego zapewniania wptywéw bud-
zetowych. W $wietle owego redystrybucyjnego celu
polskiego podatku od sprzedazy detalicznej (zwigza-
nego z jego celem fiskalnym) nie mozna bynajmniej
twierdzi¢, ze wszystkie przedsiebiorstwa prowadzace
w Polsce sprzedaz detaliczng, niezaleznie od swo-
jej wielkosci 1 wysokosci miesiecznych przychodoéw,
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znajduja si¢ w takiej samej sytuacji faktycznej i praw-
nej, a w szczegolnosci, ze maja taka sama zdolno$é
$wiadczenia podatkowego. Brak wziecia pod uwage
w decyzji KE tego redystrybucyjnego celu polskiego
podatku od sprzedazy detalicznej przy ocenianiu cha-
rakteru odstepstw od systemu odniesienia wlasciwe-
go dla tego podatku (tj. odstepstw w postaci progre-
sywnych stawek podatkowych oraz wylaczenia spod
opodatkowania przedsigbiorstw nieprzekraczajacych
kwotowego progu podstawy opodatkowania) stanowi

podatku od sprzedazy detalicznej. Ten cel redystry-
bucyjny polskiego podatku od sprzedazy detalicznej
polega na dazeniu do roztozenia generowanych przez
ten podatek obcigzen podatkowych pomiedzy rézne
kategorie przedsigbiorstw (podatnikéw) stosownie
do ich zdolnosci swiadczenia, tak aby chroni¢ baze
podatkowg i sprawiedliwie rozklada¢ podatkowe ob-
cigzenia wedlug ekonomicznej sity poszczegolnych
kategorii przedsiebiorstw, mierzonej wielko$cig ich
miesiecznych przychodéw ze sprzedazy detaliczne;j.

Stawki progresywne oraz kwotowy prog

podstawy opodatkowania w polskim podatku

od sprzedazy detalicznej jako odstepstwa

od tego systemu odniesienia s3 uzasadnione

celem redystrybucyjnym tego podatku.

kolejny przejaw widocznej w decyzji KE nadmiernej
ingerencji w autonomie podatkowa Polski jako pan-
stwa czlonkowskiego UE.

Po czwarte, nawet jezeli przyjmiemy, ze system od-
niesienia wlasciwy dla polskiego podatku od sprzedazy
detalicznej sam tworzy ten podatek bez stawek progre-
sywnych (tak jak to przyjeto w pkt 22-29 decyzji KE),
a ponadto jezeli przyjmiemy, Ze omawiany podatek
dzigki swojej konstrukcji prawnej - tzn. poprzez pro-
gresywne stawki podatkowe oraz poprzez wylaczenie
spod opodatkowania przedsigbiorstw nieosiagajacych
w danym miesigcu kwotowego progu podstawy opo-
datkowania — dokonuje odstepstwa od stosowania
zasad systemu odniesienia na korzys¢ okreslonych
przedsiebiorstw, ktére w §wietle zasadniczego celu
systemu odniesienia znajdujg si¢ w podobnej sytu-
acji faktycznej i prawnej (tak jak to zinterpretowano
w pkt 30-33 decyzji KE), to i tak trzeba uczciwie za-
uwazy¢, ze stawki progresywne oraz kwotowy prog
podstawy opodatkowania jako (réznicujgce) odstep-
stwa od tego systemu odniesienia s3 uzasadnione
(usprawiedliwione) celem redystrybucyjnym polskiego
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Dazenie do uksztaltowania danego podatku (w tym
podatku od sprzedazy detalicznej) w taki sposdb,
aby rozlozy¢ generowane przez ten podatek cigzary
zgodnie z zasadg zdolnosci §wiadczenia podatnikéw,
nalezy do przewodnich zasad polskiego systemu po-
datkowego i ujawnia si¢ zwlaszcza w podatkach do-
chodowych i przychodowych?. Polski podatek od
sprzedazy detalicznej jest podatkiem przychodowym
i w jego przypadku - podobnie jak w podatkach do-
chodowych - polski ustawodawca dazy do tego, by
$wiadczenia podatkowe rozkladaly si¢ na zajmujace
sie sprzedazg detaliczng przedsigbiorstwa relatywnie

21 Jak to ujmuje profesor Ryszard Mastalski: ,realizacja opodat-
kowania wedtug zdolnosci §wiadczenia powinna prowadzi¢
do podziatu cigzaréw podatkowych wedtug indywidualnych
mozliwo$ci $wiadczenia, opartych na uwzglednianiu wszyst-
kich jej elementow tak osobowych, jak i przede wszystkim
ekonomiczno-finansowych”; zasada ta powinna ,,decydowa¢
o podmiotowym i przedmiotowym zakresie opodatkowania
oraz o jego wysokosci” — R. Mastalski, Prawo podatkowe -

czesé ogdlna, Warszawa 1998, s. 4-5.



réwno, stosownie do ich indywidualnych mozliwosci
$wiadczenia. Jest przeciez rzeczg niewatpliwa, ze sprze-
dawcy detaliczni osiggajacy miesigczne przychody ze
sprzedazy detalicznej w kwocie wyzszej niz 170 mln zt
majg nieporéwnanie wieksze mozliwo$ci ekonomiczno-
-finansowe uiszczania podatku od sprzedazy detalicz-
nej niz sprzedawcy detaliczni uzyskujacy miesieczne
przychody ze sprzedazy detalicznej w przedziale kwo-
towym pomiedzy 17 a 170 mln zi, a z kolei ci ostatni
sprzedawcy sa ekonomicznie zdolni do $§wiadczenia
omawianego podatku w stopniu o wiele wiekszym niz
sprzedawcy detaliczni, ktorych miesigczne przychody
ze sprzedazy detalicznej nie przekraczaja kwotowego
progu podstawy opodatkowania w wysokosci 17 mIn zI.

Whiosek o tego rodzaju progresywnym zrdznicowa-
niu zdolnosci $wiadczenia podatkowego poszczegdl-
nych wymienionych wyzej kategorii przedsiebiorstw
znajduje swoje dodatkowe potwierdzenie w fakcie, iz
przedsiebiorstwa nalezace do pierwszej z wymienio-
nych wyzej grup, a wiec przedsiebiorstwa o najwiek-
szych miesiecznych przychodach ze sprzedazy deta-
licznej, sa w stanie dzieki swojej wielkosci uzyskiwaé
tzw. korzysci skali i dzieki temu zmniejsza¢ koszty,
zwigkszajac dodatkowo swoje dochody, czyli czyste
zyski. Ci najwigksi sprzedawcy detaliczni sg w stanie
odpowiednio optymalizowaé swoje calkowite koszty
(przy czym w tym miejscu chodzi o rzeczywistg op-
tymalizacje ekonomiczng, a nie o niedozwolone ma-
nipulacje kosztami dla celéw oszustw podatkowych),
moga obnizaé swoje koszty jednostkowe, a koszty
stale moga rozklada¢ na wieksza liczbe dokonywa-
nych transakcji handlowych, mogg tez uzyskiwaé
wigksze rabaty od swoich dostawcédw. Sama zreszta
KE w swoich decyzjach wydawanych w sprawach an-
tymonopolowych wielokrotnie stwierdzata, ze duzi
sprzedawcy zajmujacy sie handlem detalicznym maja
tez odpowiednio duze ekonomiczne mozliwosci opty-
malizowania (racjonalizowania) swoich kosztéw oraz
osiagania korzysci skali zwigzanych z wielkoscia swojej
handlowej dziatalno$ci*?. Natomiast takich mozliwo-

22 Zob. np. decyzja KE z dnia 17 grudnia 1975 r. w sprawie
1V/26.699 Chiquita (Dz.Urz. EWG L 95 z 9.4.1976, s. 1); de-
cyzja KE 2003/2/WE z dnia 21 listopada 2001 r. w sprawie
COMP/E-1/37.512 Vitamins (Dz.Urz. WE 2003, L 6, s. 1),
pkt 713.
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$ci w podobnym zakresie nie maja przedsiebiorstwa
mniejsze, w tym w szczegdlnosci te przedsigbiorstwa
zajmujace si¢ w Polsce handlem detalicznym, kto-
rych miesieczne przychody ze sprzedazy detalicz-
nej nie przekraczajg progu kwotowego 17 mln zt lub
170 mln zi. Z uwagi na t¢ zréznicowang ekonomiczna
site i odmienne finansowe mozliwosci wskazanych
wyzej poszczegolnych kategorii przedsiebiorstw polski
ustawodawca zdecydowal si¢ na zastosowanie wobec
tych réznych kategorii przedsigbiorstw odmiennych
zasad ich opodatkowania podatkiem od sprzedazy de-
talicznej (wyrazajacych si¢ w progresywnych stawkach
podatkowych oraz w wylaczeniu spod opodatkowania
przedsigbiorstw nieosiagajacych w danym miesiacu
kwotowego progu podstawy opodatkowania) i nawet
jezeli te odmienne zasady opodatkowania uznamy za
selektywne na pierwszy rzut oka (tak jak to przyjeto
w pkt 30-33 decyzji KE, co zreszta jest bardzo kontro-
wersyjne i watpliwe), to tego rodzaju odmiennosci sg
uzasadnione realizowanymi w tym przypadku przez
polskiego ustawodawce celami redystrybucyjnymi,
a wiec dazeniem przez niego do repartycji wywo-
tywanych przez ten podatek obcigzen podatkowych
pomiedzy rézne kategorie przedsigbiorstw (podat-
nikéw) stosownie do ich zdolno$ci $wiadczenia, tak
aby chroni¢ baze podatkowa i sprawiedliwie rozkta-
da¢ podatkowe obcigzenia wedlug ekonomicznej sity
poszczegolnych kategorii przedsiebiorstw, mierzonej
wielko$cig ich miesiecznych przychodéw ze sprzeda-
zy detaliczne;j.

W tym kontekscie nalezaloby przypomnie¢, ze cele
redystrybucyjne danego podatku sa w zawiadomie-
niu KE z 2016 r. w sprawie pojecia pomocy panstwa
wymieniane wsrod tych celow czy tez wartosci, z po-
wolaniem si¢ na ktdre panstwa czlonkowskie moga
uzasadni¢ (usprawiedliwi¢) selektywny na pierwszy
rzut oka charakter okre§lonych swoich rozwigzan
podatkowych, w tym réwniez progresywne stawki
w podatku dochodowym?®. Co prawda, KE wspomina
o mozliwosci usprawiedliwienia celami redystrybucyj-

23 Zawiadomienie KE z 2016 r., pkt 139; identycznie KE stwier-
dza tez w pkt 24 swojego obwieszczenia z 1998 r. w sprawie
stosowania regut pomocy publicznej do srodkéw zwigzanych
z bezposrednim opodatkowaniem dziatalnoéci gospodarczej
(Dz.Urz. WE C 384 210.12.1998, s. 3-9).
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nymi selektywnych rozwigzan - w tym progresyw-
nych stawek podatkowych - stosowanych w podatkach
dochodowych, ale tego rodzaju mozliwos¢ musi tez
konsekwentnie istnie¢ w podatkach przychodowych
(takich jak polski podatek od sprzedazy detalicznej),
ktére z punktu widzenia uzaleznienia ich skuteczno-
$ci (efektywno$ci) fiskalnej od zdolnosci §wiadczenia
poszczegdlnych podatnikow sg w zasadzie identyczne
(a w kazdym razie poréwnywalne) z podatkami do-
chodowymi. Takze bowiem w podatkach przychodo-
wych, a juz na pewno w przypadku polskiego podatku
od sprzedazy detalicznej, istotne dla ich efektywnosci
(wydajno$ci) fiskalnej jest to, aby wysokoé¢ opodat-
kowania (uzalezniona od wysokosci stawek podatko-
wych oraz od okreslenia kwotowego progu podstawy
opodatkowania) byta dostosowana do ekonomicznych
mozliwo$ci $wiadczenia poszczegolnych podatnikéw
iaby cigzary podatkowe generowane przez ten podatek
byty rozktadane relatywnie réwno, powodujac spra-
wiedliwg redystrybucje tych obciazen (ta sprawiedli-
wa redystrybucja obcigzen podatkowych ma z jednej
strony wymiar idealistyczny i jest warto$cia sama
w sobie, a z drugiej strony stuzy ona instrumentalnie
fiskalnym celom podatku, umozliwiajac — poprzez za-
chowywanie bazy podatkowej — rzeczywista realizacje
przez panstwo zakladanych wplywéw budzetowych
z danego podatku). Realizacja przez polskiego usta-
wodawce tego rodzaju celu redystrybucyjnego, be-
dacego legitymowanym celem wszystkich podatkéw
dochodowych i przychodowych, jest w §wietle pkt 139
zawiadomienia KE z 2016 r. wartoscia, ktéra nalezycie
uzasadnia selektywne na pierwszy rzut oka rozwigzania
prawne zastosowane w polskiej ustawie o podatku od
sprzedazy detalicznej (jezeli za takie selektywne prima
facie rozwigzania prawne uznamy progresywne staw-
ki podatkowe oraz wylaczenie spod opodatkowania
przedsiebiorstw nieosiggajacych w danym miesiacu
kwotowego progu podstawy opodatkowania).
Odmienne stanowisko zostalo zajete w decyzji
KE, gdzie stwierdzono, ze Polska nie moze uzasad-
ni¢ celem redystrybucyjnym progresywnych stawek
podatku od sprzedazy detalicznej, gdyz nie ma kon-
kretnych dowodéw wskazujacych na to, ze przedsie-
biorstwa osiagajace wyzsze przychody ze sprzedazy
detalicznej uzyskuja jednocze$nie wieksze zyski czy
tez maja wigksza wyplacalnos¢ (pkt 34-39 decyzji
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KE). To stanowisko Komisji wyraznie wszakze igno-
ruje rzeczywisto$¢ ekonomiczng i jest proba zupetnie
karkolomnego przekonywania — wbrew wszelkim
prawidtom ekonomii, potwierdzanym przez samg KE
w wielu jej decyzjach w sprawach antymonopolowych
dotyczacych handlu detalicznego - ze naprawde duze
przedsigbiorstwa zajmujace si¢ handlem detalicznym
i osiggajace bardzo wysokie miesieczne przycho-
dy z tej dziatalnosci nie majg rzekomo mozliwosci
uzyskiwania korzysci skali i nie sg jakoby w stanie
lepiej rozklada¢ swoich kosztow stalych oraz obni-
zaé swoich calo$ciowych kosztow. Wynikajacy z tego
stanowiska KE brak jej dozwolenia na wyciggnigcie
przez Polske wszelkich pozadanych i korzystnych
dla Polski konsekwencji z mozliwosci ksztaltowania
polskiego systemu podatkowego (w zakresie podatku
od sprzedazy detalicznej) zgodnie z zasadg zdolnosci
$wiadczenia oraz zgodnie z celami redystrybucyjny-
mi stanowi przy tym przejaw naruszenia przez KE
autonomii podatkowej przystugujacej Polsce jako
panstwu cztonkowskiemu UE.

Po piate, nawet jezeli zgodzimy sig, Ze progresywne
stawki podatkowe w podatku od sprzedazy detalicznej
oraz wylaczenie spod opodatkowania tym podatkiem
przedsiebiorstw nieosiagajacych w danym miesiacu
kwotowego progu podstawy opodatkowania stanowia
przejaw rozwiazan prawnych selektywnych prima facie
(tak jak to przyjeto w pkt 30-33 decyzji KE), to trzeba
jednoczesénie zauwazy¢, ze tego rodzaju selektywne
rozwigzania prawne moga by¢ przez Polske uzasad-
nione potrzeba zwalczania naduzy¢ finansowych
lub oszustw podatkowych, a wiec tymi celami, ktore
sama KE uznaje za cele bedace w stanie usprawiedli-
wi¢ $rodki selektywne prima facie i uczynic je srod-
kami nieselektywnymi w rozumieniu art. 107 ust. 1
TFUE (zawiadomienie KE z 2016 r., pkt 139). Stawki
progresywne liczone od podstawy opodatkowania
wyrazanej przychodem ze sprzedazy detalicznej,
takie jak wystepujace w polskim podatku od sprze-
dazy detalicznej, umozliwiajg zwalczanie naduzy¢
finansowych lub oszustw podatkowych z dwéch za-
sadniczych powoddéw. Po pierwsze, przy zastosowa-
niu takich stawek bardzo tatwo jest obliczy¢ wyso-
kos¢ podatku naleznego od kazdego poszczegoélnego
przedsiebiorstwa zajmujacego si¢ handlem detalicz-
nym, gdyz wystarczy wowczas przemnozy¢ wysokosé



osiagnietych miesiecznie przychodéw ze sprzedazy
detalicznej przez wysokosé¢ stawki podatkowej i nie
ma juz wtedy koniecznosci pomniejszania przycho-
déw o koszty dziatalnosci danego przedsigbiorstwa,
co zawsze jest operacja skomplikowana i dajaca pole
do rozmaitych naduzy¢. Przy stawce podatkowej li-
czonej od przychodu zamyka si¢ przedsi¢biorstwom
mozliwo$¢ przeprowadzania rozmaitych niedozwo-
lonych optymalizacji podatkowych i wykazywania
sztucznych lub zawyzonych kosztéw. Po drugie, za-
stosowanie wyzszej progresywnej stawki podatkowe;j
od przychoddéw osiaganych ze sprzedazy detalicznej
przez przedsigbiorstwa majace miesiecznie przychody
ze sprzedazy detalicznej wyzsze niz 170 mln zt do-
tyka przedsigbiorstw handlu detalicznego bedacych
przedsigbiorstwami duzymi i o silnej ekonomicznej
pozycji, ktdre najczesciej pozostaja w rozbudowanych
powigzaniach kapitalowych z innymi przedsigbior-
stwami. Dla takich wtasnie przedsi¢biorstw jest rze-
czg stosunkowo prostg sztuczne zawyzanie swoich
kosztow poprzez stosowanie odpowiednio wyzszych
tzw. cen transferowych lub poprzez inne wewnetrzne
transfery w ramach tworzonych przez nie grup przed-
siebiorstw, co jest z kolei ukierunkowane na unikanie
przez te przedsiebiorstwa opodatkowania dochodéw
rzeczywiscie osigganych. Gdyby, hipotetycznie, tego
rodzaju duze przedsiebiorstwa zajmujace si¢ handlem
detalicznym, pozostajace najczesciej w rozbudowanych
powiazaniach w obrebie grup kapitalowych, byty w ra-
mach podatku od sprzedazy detalicznej opodatkowane
stawka podatkowg obliczang od ich dochodu (a nie
od przychodu): czy to stawka liniowg od dochodu,
czy tez stawka progresywna od dochodu, to wéwczas
bytoby im bardzo fatwo sztucznie zaniza¢ wysokos¢
swoich dochoddéw, a tym samym zaniza¢ wysokos¢
naleznego od nich podatku, poprzez oszukancze lub
agresywne zawyzanie swoich kosztow. Zastosowanie
za$ wobec tych przedsiebiorstw progresywnych stawek
podatkowych obliczanych od ich przychoddéw, tak jak
to uczyniono w polskim podatku od sprzedazy deta-
licznej, w praktyce uniemozliwia im przeprowadzanie
tego rodzaju manipulacyjnych operacji, ukierunko-
wanych na unikanie opodatkowania tym podatkiem.

W decyzji KE nie zgodzono si¢ z takim uzasad-
nieniem omawianych tutaj elementéw konstrukeji
polskiego podatku od sprzedazy detalicznej i stwier-
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dzono, ze ,[w]tadze polskie nie przedstawity (...)
zadnych szczegéltowych argumentdéw na temat rze-
komych strategii optymalizacyjnych stosowanych
przez wieksze lub wielonarodowe korporacje, ani
powigzania mi¢dzy takim rzekomym postepowaniem
a struktura podatku” (pkt 38 decyzji KE). Jednakze
KE pomija w tym przypadku okolicznos¢, ze gdy
w swoim orzecznictwie TSUE dozwala pafistwom
cztonkowskim na stosowanie okreslonych stawek
podatkowych réznicujacych w pewien sposéb po-
datnikéw, a uzasadnionych koniecznoscia zwalcza-
nia unikania opodatkowania oraz przeciwdziatania
manipulacyjnym zachowaniom podatnikéw ukie-
runkowanym na zmniejszenie lub unikniecie podat-
ku, nie wymaga on wcale od panstw czlonkowskich
przedkladania jakich$ specjalnych dowodéw lub ar-
gumentéw $wiadczacych o fakcie dokonywania lub
o rozmiarach podatkowo-optymalizacyjnych strategii
przedsigbiorstw. Trybunal zadowala sie raczej w takich
przypadkach uzasadnieniem panstwa czlonkowskiego
wskazujacym po prostu na mozliwo$¢ lub na ryzyko
dokonywania przez przedsiebiorstwa manipulacji
podatkowych, co stanowi dla TSUE wystarczajace
usprawiedliwienie stosowania przez panstwo czton-
kowskie okreslonych srodkéw zaradczych, majacych
przy tym charakter prima facie selektywny?*. Tak
wigc wprowadzenie wyzszej progresywnej stawki
podatkowej dla pewnej kategorii podatnikéw nie jest
selektywne w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, jezeli
stuzy przeciwdziataniu pewnym manipulacjom doko-
nywanym przez tych podatnikéw w celu unikniecia
placenia (wyzszych) podatkéw, co zakléca normal-
ng konkurencje na rynku. Trybunal nie wymaga tu
przy tym dowodéw na rzeczywiste praktyki takiego
unikania opodatkowania, lecz wystarcza mu fakt, ze
pewni podatnicy mogliby sie tak zachowywac¢*. W po-
wotanym juz pkt 38 decyzji KE nie uwzgledniono tej
zasygnalizowanej wyzej okolicznosci.

24 Zob. np. wyrok TSUE z dnia 29 kwietnia 2004 r. w spra-
wie C-308/01 GIL Insurance Ltd, UK Consumer Electronics
Ltd, Consumer Electronics Insurance Co. Ltd, Direct Vision
Rentals Ltd, Homecare Insurance Ltd, Pinnacle Insuran-
ce plc przeciwko Commissioners of Customs and Excise,
ECLI:EU:C:2004:252, pkt 70-78.

25 Tamze.
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Ponadto trzeba pamietaé, ze omawiane tutaj mani-
pulacyjne (optymalizacyjne) strategie na podatkach
(dochodowych) stosowane przez przedsigbiorstwa
pozostajace ze soba w powigzaniach kapitatowych,
w tym zwlaszcza przez przedsigbiorstwa wchodzace
w skfad miedzynarodowych grup kapitalowych, nie
sa bynajmniej czyms ,,rzekomym” (jak to okreslono
w pkt 38 decyzji KE), lecz stanowig element rzeczy-
wistoéci ekonomicznej Unii Europejskiej, o czym KE
skadinad bardzo dobrze wie i czego jest w pelni $wia-
doma. Okolicznos¢, iz miedzynarodowe grupy kapita-
fowe, w tym dzialajace w sektorze handlu detalicznego,
sa sktonne do dziatan polegajacych na omijaniu prawa
podatkowego i stosujg agresywne strategie podatkowe
skutkujace zmniejszaniem naleznego opodatkowania,
jest w petni zauwazana przez KE w rozmaitych jej ofi-
cjalnych dokumentach, w ktérych Komisja proponuje
rozmaite $rodki zaradcze majace temu zjawisku prze-
ciwdziala¢*. W tym sensie aprioryczne zdyskwalifiko-
wanie w pkt 38 decyzji KE argumentu strony polskiej
o uzasadnieniu progresywnych stawek podatkowych
liczonych od przychodu podatnika koniecznoscia zwal-
czania naduzy¢ finansowych lub oszustw podatkowych,
i to zdyskwalifikowanie tego argumentu bez zadnych
dalszych szczegélowych wyjasnien, stanowi przejaw
arbitralnego lekcewazenia notoryjnych faktéw znanych
KE z urzedu, jest sprzeczne z pkt 139 zawiadomienia KE
22016 r., a ponadto narusza - po raz kolejny w decyzji
KE - autonomie podatkowa przystugujaca Polsce jako
panstwu cztonkowskiemu UE. W §wietle wspomnia-

26 Zob. np. wniosek Komisji z dnia 18 marca 2015 r. w sprawie
dyrektywy Rady zmieniajgcej dyrektywe 2011/16/UE w zakresie
obowigzkowej automatycznej wymiany informacji w dziedzinie
opodatkowania, COM(2015) 135 final; Komunikat Komisji do
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 18 marca 2015 r. w spra-
wie przejrzystosci podatkowej w celu zwalczania uchylania sie
od opodatkowania i unikania opodatkowania, COM(2015) 136
final; Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 28 stycznia 2016 r. - Pakiet érodkow przeciwdziatajacych
unikaniu opodatkowania: kolejne kroki na drodze do zapew-
nienia skutecznego opodatkowania i zwiekszenia przejrzystosci
podatkowej w UE, COM(2016) 23 final; Komunikat Komisji do
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 5 lipca 2016 r. w spra-
wie dalszych §rodkéw na rzecz zwigkszenia przejrzystosci oraz
przeciwdziatania uchylaniu si¢ od opodatkowania i unikaniu
opodatkowania, COM(2016) 451 final.
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nej autonomii podatkowej pafistwom czlonkowskim
jest dozwolone m.in. realizowanie legitymizowanego
celu w postaci tworzenia warunkéw dla zapewniania
uczciwosci w realizowaniu zobowigzan podatkowych.
Decyzja KE uniemozliwia Polsce realizacje tego celu.

Po szdste, zakladajac, ze progresywne stawki podat-
kowe w podatku od sprzedazy detalicznej oraz wyla-
czenie spod opodatkowania omawianym podatkiem
przedsiebiorstw nieosiagajacych w danym miesiacu
kwotowego progu podstawy opodatkowania sg roz-
wigzaniami prawnymi selektywnymi prima facie (tak
jak to przyjeto w pkt 30-33 decyzji KE), rozwigzania te
moga zosta¢ uzasadnione okreslonymi negatywnymi
efektami zewnetrznymi, ktére wywotuje dziatalnos¢
objeta przedmiotowym podatkiem, czyli dziatalnos¢
w zakresie handlu detalicznego. W swojej praktyce de-
cyzyjnej KE uznaje, ze negatywne efekty zewnetrzne
moga uzasadnia¢ zastosowanie przez panstwo czton-
kowskie progresywnej stawki podatkowej w podatku
przychodowym (obrotowym), jezeli dany podatek jest
odpowiedzig czy tez wrecz w swoim zalozeniu $rod-
kiem zaradczym na wspomniane negatywne efekty
zewnetrzne i jezeli przy tym zakres (rozmiar) tych
negatywnych efektéw zewnetrznych wzrasta wraz
ze zwigkszaniem sie przychoddw i rozmiaréw wcho-
dzacej w gre (opodatkowanej) dziatalnosci”. Mozna
przyjac, ze w przypadku polskiego podatku od sprze-
dazy detalicznej powyzsze przestanki uzasadniajace
sg spelnione. Mozliwe jest wigec podniesienie przez
strone polska argumentu, ze wyzsze stawki podat-
kowe stosowane wobec sprzedawcédw detalicznych
osiagajacych wyzsze przychody sg uzasadnione o wiele
wiekszg skalg potencjalnie negatywnych efektow wy-
wolywanych dziatalno$cia prowadzong przez takie
podmioty, a mianowicie efektéw spotecznych (np.
w postaci niepozadanych naruszen bhp lub nalezne-
go pracownikom wypoczynku niedzielnego), ekono-
micznych (np. w postaci niedozwolonych naruszen
prawa konkurencji) oraz ekologicznych (np. wieksza
produkcja odpadéw, wieksze zuzycie energii).

Po siédme, nalezy uznad, ze zaréwno progresywne
stawki podatkowe, jak tez kwotowy prog podstawy

27 Decyzja KE z dnia 12 marca 2015 r. w sprawie Pomoc panistwa
SA.39235 (2015/C) (ex 2015/NN) - Wegry — Podatek od reklam
(Dz.Urz. UE C136 2 24.4.2015, 5. 7), pkt 37; pkt 38 decyzji KE.



opodatkowania polskim podatkiem od sprzedazy de-
talicznej, traktowane w decyzji KE jako rdéznicujace
odstepstwa od systemu odniesienia wlasciwego dla
tego podatku, s3 w pelni proporcjonalne, w tym przede
wszystkim konieczne, wzgledem podnoszonych przez
stroneg polska wartosci uzasadniajacych selektywnosé
prima facie polskiego podatku od sprzedazy detalicznej,
takich jak: cel redystrybucyjny tego podatku zwigza-
ny z koniecznosécig dostosowania jego wysokosci do
zdolnosci $wiadczenia poszczegdlnych przedsigbiorstw
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Blizsza analiza progresywnych stawek podatkowych
oraz kwotowego progu podstawy opodatkowania w pol-
skim podatku od sprzedazy detalicznej prowadzi do
wniosku, ze oba te elementy sg w pelni proporcjonalne
wzgledem powodéw (wartosci) uzasadniajacych selek-
tywnos¢ prima facie polskiego podatku od sprzedazy
detalicznej. W tym kontekscie warto w szczegoélnosci
zauwazy¢, ze o proporcjonalnoéci progresywnych sta-
wek podatkowych w polskim podatku od sprzedazy
detalicznej przesadza to, iz sa one w swoich skutkach

Progresywne stawki podatkowe oraz kwotowy prog

podstawy opodatkowania polskim podatkiem od

sprzedazy detalicznej s3 w pelni proporcjonalne

wzgledem podnoszonych przez strone polska

wartos$ci uzasadniajacych selektywnos$¢ prima

facie polskiego podatku od sprzedazy detalicznej,

takich jak: cel redystrybucyjny tego podatku

zwiazany z koniecznos$cig dostosowania jego

wysokosci do zdolnosci §wiadczenia poszczegdlnych

przedsiebiorstw oraz koniecznos$¢ zwalczania

naduzy¢ finansowych lub oszustw podatkowych.

oraz koniecznoé¢ zwalczania naduzy¢ finansowych lub
oszustw podatkowych. Wymog zachowania tego rodzaju
proporcjonalnosci jest warunkiem, ktory musi by¢ bez-
wzglednie spelniony, aby dany prima facie selektywny
krajowy $rodek podatkowy mégt zosta¢ finalnie uznany
za nieselektywny w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE?.

28 Wyroki TSUE: cyt. wyzej Paint Graphos i inni,
ECLI:EU:C:2011:550, pkt 75; cyt. wyzej Heitkamp BauHol-
ding GmbH przeciwko Komisji, ECLI:EU:T:2016:60, pkt 160;
zawiadomienie KE z 2016 r., pkt 140.

bardzo wzgledne i przyjazne dla opodatkowanych
przedsiebiorstw i nie powoduja dla nich nadmiernych
czy tez zbyt drastycznych obciazen podatkowych. O ta-
kiej wlasnie kwalifikacji i o takiej ocenie progresywnych
stawek w polskim podatku od sprzedazy detalicznej
przesadzaja nastepujace okolicznosci: 1) wysokosé
tych stawek nie jest zbyt wysoka czy tez wygorowana,
zwlaszcza jezeli si¢ ja pordwna z wysokoscia stawek
stosowanych w analogicznych podatkach obowigzu-
jacych w niektorych innych panstwach cztonkowskich
UE; 2) progresja tych stawek ma charakter szczeb-
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lowy, a nie globalny, co oznacza, ze stawka wyzsza
(1,4%) opodatkowane sa jedynie przychody danego
podatnika w czesci, w jakiej przekraczajg one kwote
170 mln z1, a wigc ta wyzsza stawka ani nie sa opodat-
kowane wszystkie przychody danego podatnika, ani tez
nawet nie s3 nig opodatkowane wszystkie przychody
danego podatnika przekraczajace kwotowy prog pod-
stawy opodatkowania (oznacza to, ze przychody da-
nego podatnika ze sprzedazy detalicznej w przedziale
kwotowym pomiedzy 17 mln z} a 170 mln zt podlegaja
opodatkowaniu stawka 0,8%, nawet jezeli przychody
danego podatnika w referencyjnym okresie podatko-
wym przekraczaja kwote 170 mln z1); 3) progresywne
stawki w omawianym tutaj podatku sa stosunkowo
plaskie (nie za$ strome), tzn. przejscie z jednej stawki
do drugiej nie jest wcale gwaltowne ani radykalne, gdyz
stawka wyzsza pozostaje w relacji do stawki nizszej
w stosunku wynoszacym jedynie 1,75; 4) rozliczenia
z urzegdem skarbowym z tytutu podatku od sprzedazy
detalicznej nastepuja w okresach miesiecznych, a wiec
w okresach stosunkowo krétkich. W ramach takich
krotkich okreséw rozliczeniowych moze si¢ zdarzy¢,
ze okazjonalnie nawet mniejsze przedsigbiorstwo han-
dlu detalicznego przekroczy niekiedy prog 170 mln zt
przychodu i zostanie wéwczas w tym zakresie opo-
datkowane wyzsza stawka podatkowa; w tak krétkim
okresie rozliczeniowym moze si¢ tez zdarzy¢, ze nawet
bardzo duze przedsiebiorstwo handlu detalicznego
w ktéryms z referencyjnych okresow rozliczeniowych
nie przekroczy progu 170 mln zt przychodu i nie zosta-
nie wowczas opodatkowane wyzsza stawka podatkowa,
lecz zostanie opodatkowane stawka nizszg lub wrecz
w ogdle nie zaplaci podatku wskutek nieprzekroczenia
kwotowego progu podstawy opodatkowania. W takim
uktadzie te miesieczne (a nie np. kwartalne lub roczne)
okresy rozliczeniowe w polskim podatku od sprzedazy
detalicznej przyczyniajg si¢ w dtuzszym okresie do wy-
réwnywania (niwelowania) réznic pomiedzy wiekszymi
i mniejszymi przedsiebiorstwami handlu detalicznego.
To za$ z kolei $wiadczy nie tylko o duzej wzglednosci
(fagodnosci) i proporcjonalnosci konstrukeji progre-
sywnych stawek podatkowych w polskim podatku
od sprzedazy detalicznej, ale jednoczesnie jest oko-
liczno$cia przeczaca jednoznacznym stwierdzeniom
KE, iz progresywne stawki podatkowe w tym polskim
podatku bardzo mocno réznicuja poszczegélne kate-
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gorie podatnikow (tzn. duze i male przedsigbiorstwa
handlu detalicznego) i ze w zwiazku z tym te progre-
sywne stawki podatkowe majg charakter selektywny
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE (pkt 29, 32 i 37
decyzji KE). Tego rodzaju jednoznaczne stwierdzenia
KE sg nietrafne wlasnie m.in. z uwagi na zastosowanie
przez polskiego ustawodawce w podatku od sprzedazy
detalicznej miesiecznego (a nie znacznie dluzszego)
okresu rozliczeniowego; 5) kazda z progresywnych
stawek podatkowych w polskim podatku od sprzedazy
detalicznej jest stosowana do podstawy opodatkowania
obejmujacej przychéd ze sprzedazy detalicznej jedynie
pojedynczego przedsiebiorstwa (pojedynczego podat-
nika), bez doliczania do tej podstawy opodatkowania
przychodow osiagnietych przez inne przedsigbiorstwa
pozostajace z danym podatnikiem w powigzaniach ka-
pitatowych lub franczyzowych. Jest to ponownie oko-
licznos¢, ktora nie tylko $wiadczy o proporcjonalnosci
konstrukeji prawnej progresywnych stawek podatko-
wych w omawianym podatku, ale ktora jest jednoczes-
nie przejawem tego, ze duze przedsigbiorstwa handlu
detalicznego, osiagajace zazwyczaj wysokie przycho-
dy i powiazane kapitalowo lub franczyzowo z innymi
duzymi sprzedawcami detalicznymi, nie sg dzieki tej
konstrukeji prawnej dodatkowo obcigzone, lecz uzy-
skuja przez to swoista korzy$¢ podatkowa. W okreslony
sposob tagodzi to lub niweluje obcigzenie podatkiem od
sprzedazy detalicznej spoczywajace na duzych przed-
sigbiorstwach handlu detalicznego i w pewnym zakre-
sie wyréwnuje ich sytuacje w stosunku do mniejszych
przedsiebiorstw handlu detalicznego®. Okoliczno$¢ ta
przeczy jednoznacznym stwierdzeniom KE o bardzo
mocnym réznicowaniu sytuacji poszczegdlnych katego-
rii podatnikow (tzn. duzych i matych przedsigbiorstw
handlu detalicznego) przez polski podatek od sprzedazy
detalicznej (pkt 29, 32 i 37 decyzji KE).

Ostatecznie wiec nalezaloby stwierdzi¢, iz wbrew
stanowisku zawartemu w decyzji KE konstrukcja

29 Jest to przy tym rozwigzanie inne niz zastosowano np. w prze-
pisach wegierskiej ustawy o podatku od obrotu handlu de-
talicznego w sklepach - zob. tres¢ odno$nych rozwigzan
wegierskich przywotang w wyroku TSUE z dnia 5 lutego
2014 r. w sprawie C385/12, Hervis Sport- és Divatkereskedelmi
Kft. przeciwko Nemzeti Ado- és Vamhivatal Kozép-dundntiili
Regiondlis Adé Féigazgatésiga, ECLI:EU:C:2014:47, pkt 3-11.



prawna polskiego podatku od sprzedazy detalicznej
jest taka, iz podatek ten (nawet uwzgledniajac wyste-
pujace w jego ramach progresywne stawki podatkowe
oraz wylgczenie spod opodatkowania tym podatkiem
przychodéw w wysokoéci nizszej niz kwotowy prog
podstawy opodatkowania) jest srodkiem nieselektyw-
nym w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE, a wiec nie
stanowi pomocy panstwa w rozumieniu tego ostatnie-
go przepisu. Polska zaprojektowala (skonstruowata)
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oraz w sprawie innych jeszcze podobnych publicz-
noprawnych oplat wegierskich, uznanych przez KE
jako $rodki selektywne w rozumieniu art. 107 ust. 1
TFUE® (aczkolwiek stan faktyczny i prawny tych spraw
wegierskich rézni si¢ w kilku istotnych punktach od
sprawy polskiego podatku od sprzedazy detalicznej).
Widoczna w sprawach wegierskich oraz w sprawie
polskiej nowa tendencja KE do kwestionowania pro-
gresji podatkowej jako z gruntu niezgodnej z art. 107

W swojej dotychczasowej praktyce decyzyjnej KE

nie kwestionowala generalnie progresji podatkowej

w podatkach dochodowych i przychodowych jako

naruszajacej art. 107 ust. 1 TFUE. Uczynila to dopiero

wobec Polski, a nieco wczesniej wobec Wegier.

podatek od sprzedazy detalicznej w taki, a nie inny
sposob, aby osiggna¢ okreslony cel fiskalny oraz by
jednoczesnie przeprowadzi¢ redystrybucje przychodéw
(i dochodéw) przedsigbiorstw (co notabene takze stuzy
posrednio celom fiskalnym tego polskiego podatku)
iaby zrealizowac przez to legitymowane cele (zasady)
krajowego systemu podatkowego, co przeciez miesci
sie w zakresie autonomii podatkowej panstw czlon-
kowskich UE. Polska uczynita to przy tym w sposéb
w pelni respektujacy zasade proporcjonalnosci.

4. Uwagi podsumowujgce i rekomendacje
w kwestii przyszlej praktyki decyzyjnej KE
w zakresie kwalifikowania podatkéw od
sprzedazy detalicznej lub podobnych oplat
jako srodkow o charakterze selektywnym
w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE

W swojej dotychczasowej praktyce decyzyjnej KE
nie kwestionowala generalnie progresji podatkowej
w podatkach dochodowych i przychodowych jako
naruszajacej art. 107 ust. 1 TEUE. Uczynita to dopiero
wobec Polski, a nieco wczesniej wobec Wegier w spra-
wie analogicznego podatku od sprzedazy detalicznej

ust. 1 TFUE budzi duze zdumienie i zastuguje na
daleko idgcg krytyke. Komisja Europejska musi sza-
nowac¢ autonomie podatkowa panstw cztonkowskich
iwzwiazku z tym nie moze ona traktowac¢ kazdej pro-
gresji podatkowej w krajowym podatku jako $rodka
selektywnego w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE.
Komisja powinna by¢ wiec odpowiednio wyrozu-
miata dla panstw cztonkowskich podczas oceniania,
czy zastosowana przez te panstwa progresja podat-
kowa: 1) powinna by¢ kwalifikowana (zaliczana) jako
element systemu odniesienia wlasciwego dla danego
podatku; 2) stanowi odstepstwo od zasady rownosci
podatnikdw; 3) jest uzasadniona i proporcjonalna.

30 Zob. decyzja KE z dnia 15 lipca 2015 r. w sprawie Pomoc pan-
stwa SA.40018 (2015/C) - Poprawka z 2014 r. w wegierskiej
oplacie z tytutu kontroli taricucha zywnosciowego (Dz.Urz.
UE C 277 221.8.2015, 5. 12); decyzja KE z dnia 12 marca 2015 r.
w sprawie Pomoc panstwa SA.39235 (2015/C) (ex 2015/NN) —
Wegry - Podatek od reklam, cyt. wyzej; decyzja KE z dnia
15 lipca 2015 r. w sprawie Pomoc panstwa SA.41187 (2015/
NN) - Wegry - Sktadka na cele zdrowotne wnoszona przez
sektor tytoniowy (Dz.Urz. UE C 277 z 21.8. 2015, s. 24).
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Tymczasem w ramach tej swojej nowej praktyki de-
cyzyjnej, we wszystkich tych przypadkach, w ktorych
analizuje trzy wspomniane wyzej zagadnienia (kwe-
stie) zwigzane z progresja podatkowa, KE nie tylko
nie jest w zaden sposob wyrozumiala lub respon-
sywna wobec Polski i Wegier, ale z gory przyjmuje
mozliwie najbardziej niekorzystne dla tych panstw
cztonkowskich stanowisko. To za$ de facto narusza
autonomi¢ podatkowa tych panstw i nie pozwala im
prowadzi¢ wlasnych polityk gospodarczych i podat-
kowych, motywowanych przeciez wcale nie checia
dyskryminacji lub uprzywilejowania ktoregokolwiek
z opodatkowanych przedsiebiorstw lub ich grup, ale
checig realizowania uzasadnionych celow fiskalnych,
redystrybucyjnych oraz zwigzanych ze zwalczaniem
nieuczciwosci podatkowej. Kwestionowanie przez KE
dopuszczalnoéci realizowania przez panstwa czlon-
kowskie tych ostatnio wymienionych celéw podwaza
zaufanie do KE jako do strazniczki wspélnych wartoéci
w ramach UE oraz oslabia legitymizacje tej instytucji
potrzebna jej do skutecznego zwalczania rzeczywiscie
niepozadanych zjawisk w dziedzinie opodatkowania
przedsiebiorstw.

Niniejszy artykut powstal na bazie stosownej opinii
prawnej sporzadzonej przez autora dla Ministerstwa
Spraw Zagranicznych RP w zwigzku z dziataniami
podjetymi przez Komisje Europejska wobec Polski
za wprowadzenie podatku od sprzedazy detalicznej.
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Did Petrazycki Set the Foundations
of Behavioral Economics Analysis

of Law?

The goal of the paper is to illustrate how the scientific legal policy developed by

Leon Petrazycki can be used in order to discuss and modify the methodology of

behavioral analysis of law. The author will compare the goals of Petrazycki's sci-

entific legal policy with those of behavioral analysis of law. Arguably, Petrazycki

proposed a more sophisticated and accurate concept of legal policy, as well as

a more precise description of its aims than behavioral analysis of law. The

Petrazycki's theory enables us to propose general goals for behavioral analysis

and, at the same time, make the method more effective and dependent on a given

social, legal and cultural environment.

Fundamentem ekonomii
politycznej i, bardziej ogélnie,
kazdej nauki spolecznej jest

w oczywisty sposob psycholo-
gia. Nadejdzie taki dzien, kie-
dy bedziemy mogli wywniosko-
waé prawa nauk spotecznych

z zasad psychologii'.

Vilfredo Pareto (1903)

1 V. Pareto, Manual of Political Eco-
nomy: A Variorum Translation and
Critical Edition, Oxford 2014, s. 20,
motto przel. R. Zyzik.

2017

Prawo jest psychicznym
czynnikiem zycia spotecznego
i dziala psychicznie®.

Leon Petrazycki (1925)

Prawo nigdy tak bardzo nie
polegato na psychologii, jak ma
to miejsce dzis>.

Jeffery J. Rachlinski (2011)

2 L. Petrazycki, O ideale spotecznym
iodrodzeniu prawa naturalnego, War-
szawa 1925, s. 21.

3 J.J. Rachlinski, The Psychological

Foundations of Behavioral Law and
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1. Wprowadzenie

Leon Petrazycki moze by¢ uznany za prekursora
behawioralnej ekonomicznej analizy prawa drugiej
generacji. Jego poglady na role psychologii w naukach
prawnych, prze$wiadczenie o wplywie regul praw-
nych na proces decyzyjny adresatéw norm prawnych,
a takze przekonanie, ze prawo mozna badac¢ jako
fakt empiryczny przy uzyciu dostepnych, najlepszych
w danym momencie narzedzi naukowych, sprawiaja,
ze jego program badawczy, czyli ,naukowa polityka
prawa’, jest zaskakujaco podobny do prac psycholo-
gow, prawnikéw i ekonomistow identyfikujacych sie
z ruchem behawioralnej ekonomicznej analizy prawa.
Co wiecej, wydaje sie, ze Petrazycki moze by¢ dzis
postrzegany jako prekursor bardziej dojrzalej analizy
behawioralnej miedzy innymi z powodu jego przeko-
nania o zaleznosci systeméw prawnych (a w gruncie
rzeczy i psychologii) od czynnikéw kulturowych,
ktére warunkuja skuteczno$¢ konkretnych regulacji'.

2. Naukowa polityka prawa

Naukowa polityka prawa to szeroko zakrojony pro-
gram badawczy, z ktorego wynikala koniecznos$¢ prze-
prowadzenia nowych badan w logice, psychologii, so-
cjologii, filozofii i naukach prawnych, poniewaz zadna
z tych dyscyplin nie byla - zgodnie z wymaganiami
polskiego filozofa i socjologa prawa — naukowa. Nie-
mniej, podejmujac si¢ rekonstrukeji cech charaktery-
stycznych polityki prawa Petrazyckiego, napotyka sie
na przeszkode. Zarysowat on ogdlne zreby tej nowej
dyscypliny nauk prawnych w ksiazce Wstep do nauki
polityki prawa, ktora w oryginale ukazata sie w 1897
roku’. Jednakze Petrazycki naszkicowal wowczas je-
dynie ,,mape¢ drogowa”, a dopiero pozniej rozpoczal
systematyczne studia nad psychologia, socjologia, filo-
zofia i prawem. Nie majac jednak innego kompletnego
opracowania koncepcji polityki prawa z lat pézZniej-
szych, wypada przedstawi¢ pierwotne zalozenia, tak
jak przedstawit je ich autor. Polityka prawa opiera¢
sie miata na czterech tezach: 1) o ideale spotecznym,

Economics, ,University of Illinois Law Review” 2011, nr 5,
s. 1675, motto przel. R. Zyzik.

4 L. Petrazycki, O dopetniajgcych prgdach kulturalnych i pra-
wach rozwoju handlu, Warszawa 1936.

5 L. Petrazycki, Wstep do nauki polityki prawa, Warszawa 1968.
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2) o postepie etycznym, 3) o edukacyjnej roli prawa,
4) o psychologii prawne;j.

Zgodnie z pierwsza teza celem prawa jest osiag-
niecie ideatu spotecznego, ktéry nazwat Petrazycki,
nieco gornolotnie, ideatem mitoéci. Osiagnigcie tego
celu ma przebiega¢ ewolucyjnie, ale w sposob kontro-
lowany. Nie nalezy si¢ zastanawia¢, dlaczego akurat
milo$¢ jest ideatem spotecznym, w kierunku ktérego
kierowa¢ nas maja przepisy prawa®, poniewaz ideat
milodci jest aksjomatem rozumu praktycznego. Nie
wymaga on dowodu, tak samo jak dowodu nie wy-
maga twierdzenie, Ze milos¢ jest najwyzszym dobrem.
Petrazycki mys$lat o ideale milosci jako o sytuacji,
w ktdrej nie ma ani prawa, ani moralnosci, poniewaz
dominujacym wzorcem zachowan sg zachowania al-
truistyczne’. Rolg prawodawcéw, a tym samym celem
regut prawnych jest celowe przyspieszanie rozwoju
etycznego spoteczenstw i promowanie ,najwyzszej,
racjonalnej etyki miedzy ludZzmi”®. Juz na pierwszy
rzut oka pojawia sie pytanie o mozliwo$¢ praktycz-
nej realizacji takiego idealu. Andrzej Kojder nazwat
Petrazyckiego ,Wielkim Romantykiem”, poniewaz
nie wierzyl, podobnie zapewne jak sam Petrazycki,
by osiaggniecie takiego stanu moglo nastapi¢ w moz-
liwej do przewidzenia przysztosci’.

Ideal milosci ma zastosowanie praktyczne, ponie-
waz powinien stuzy¢ jako narzedzie pozwalajace na
zidentyfikowanie dominujacych pogladéw etycznych
w spoleczenstwie, a tym samym moze pomé6c w od-
powiedniej selekcji aktow prawnych, tak by byly one
wiasciwe dla aktualnego poziomu rozwoju etycznego
spoteczenstwa. Nawet gdyby zgodzi¢ sie z powyzszy-
mi twierdzeniami, to rodzi si¢ pytanie, w jaki sposéb
ustawodawca moze zmieni¢ poglady etyczne calego
spoleczenstwa. Jak zacheci¢ obywateli do zachowan
opartych na altruizmie?

6 Tamze, s. 25.

7 A. Habrat, Ideat cztowieka i spoteczeristwa w teorii Leona
Petrazyckiego, Rzeszow 2006, s. 11-18; H. Leszczyna, Pe-
trazycki, Warszawa 1974, s. 69-90; K. Motyka, Optymizm
Petrazyckiego, ,Kamena” 1981, nr 11, s. 9.

8 R.Zyzik, Ideat spoteczny w polityce prawa. Perspektywa ewo-
lucyjna, ,,Archiwum Historii Filozofii i Mysli Spotecznej”
2015, nr 60, s.175-188.

9 A.Kojder, Godnos¢ i sita prawa: szkice socjologicznoprawne,
Warszawa 1995, s. 123.



Teza o ideale spolecznym zaklada, ze jakas for-
ma ewolucji etycznej spoleczenstwa i catej ludzkosci
jest mozliwa i ma miejsce. Prawde mowiac, to teza
ta ma sens jedynie wtedy, gdy ewolucja etyczna juz
trwa. Petrazycki poszukiwal dowoddéw na istnienie
owej ewolucji, ale swoje poszukiwania prowadzit przy
uzyciu metod, ktore byty dostepne pod koniec wieku
dziewietnastego. Przedmiotem tych poszukiwan byty
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Trzecia teza naukowej polityki prawa akcentuje edu-
kacyjna role prawa. Prawo jako narzedzie o bezprece-
densowej sile oddzialywania na psychike milionéw
ludzi - wptywa skutecznie na etyczny rozwoj spote-
czenstw''. Jesli prawodawca probuje stanowi¢ prawo
niezgodne z warto$ciami podzielanymi przez wigkszos¢
spoleczenstwa, wtedy na pewno nie bedzie w stanie
osiggnac¢ zamierzonych celéw i zapewnic, by takie prawo

Petrazycki zidentyfikowal cel prawa,

a takze wskazal mechanizm, dzi¢ki ktoremu

mozna probowac 6w cel osiagnac.

systemy prawne poprzednich epok, w szczegdlnosci
prawo rzymskie. Jako prawnik i filozof uwazal, ze
studia historycznoprawne nad zmianami systeméw
prawnych od starozytnosci az do poczatkow wieku
dwudziestego umozliwia mu zidentyfikowanie ewolu-
cji etycznej, a tym samym pozwolg okresli¢, na jakim
jej etapie znajduja si¢ poszczegélne spoleczenstwa'.

Teza o ewolucji etycznej i teza o postepie etycznym
s ze soba wzajemnie powigzane. Pierwsza z nich
zaklada istnienie ewolucji wartosci i zachowan oraz
mozliwosci jej przy$pieszenia dzieki wykorzystaniu
na szeroka skale odpowiedniej prawnej motywacji.
Druga - ze owa ewolucja zmierza w kierunku ideatu
mitoci, czyli stanu, w ktérym zachowania egoistycz-
ne stanowig margines, a prawo i moralnos¢ nie sg
juz potrzebne. Jednak zanim ideal milosci zostanie
osiagniety, moze - zdaniem Petrazyckiego - postu-
zy¢ jako obiektywne kryterium oceny norm prawa,
rozumianych jako bodzce wptywajace na zachowania
obywateli w sposob, ktory z jednej strony jest zgod-
ny z poziomem etycznym spoleczenstwa, a z drugiej
zbliza je do osiagniecia idealu miloéci. Stawiajac te
dwie tezy, uczony zidentyfikowat cel prawa, a takze
wskazal mechanizm, dzieki ktdremu mozna prébowaé
6w cel osiagna¢. Te dwie tezy moga by¢ - zdaniem ich
autora - potwierdzone empirycznie.

10 L. Petrazycki, Wstep do nauki..., dz. cyt., s. 25-28.

byto wiasciwie stosowane i przestrzegane. Petrazycki
zakladal, ze ewolucja od egoizmu do altruizmu, od
nienawisci do milosci, od nieufnosci do zaufania jest
realna i stala, ale jak kazdy ewolucyjny proces - po-
wolna, petna bledéw, slepych uliczek, a czasami nawet
krokéw w tyl. Niemniej moze by¢ ,,poprawiona”, jesli
prawodawcy beda tworzyli prawo zgodnie z wymogami
naukowej polityki prawa. Tylko wtedy prawo bedzie
narze¢dziem $wiadomej edukacji etycznej spoteczen-
stwa, tylko wtedy uda si¢ przyspieszy¢ rozwoj etyczny
jego cztonkéw, a nawyki pozadanych zachowan uda sie
wypracowac. Jednak w tym celu prawodawca powinien
by¢ $wiadomy, jakich srodkéw moze uzy¢ w konkretnej
sytuacji, a z jakich zrezygnowa¢, dzieki czemu bedzie
tez mogt ocenid, ktére cele z tych zaktadanych przez
system prawa sa w ogole osiagalne.

Ostatnig tezg stanowiaca trzon naukowej polityki
prawa Petrazyckiego jest teza o psychologii prawnej.
Psychologii badajacej wptyw prawa na zachowania
adresatow norm. Prawo moze wplywa¢ na zachowa-
nia poprzez krétkoterminowe motywacje, jak rowniez
motywacje dzialajace nawet wtedy, gdy uchwalonego
prawa juz nie ma. Tworca tej teorii przewidywatl - dzi$
wydaje sie, ze stusznie - iz przepisy réznych galezi
prawa, a nawet rézne przepisy tej samej galezi pra-
wa, uruchamiaja odmienne mechanizmy psychiczne.

11 A. Habrat, Ideat czlowieka. .., dz. cyt., s. 62-83.
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W réznych sytuacjach spotecznych odmienne pro-
cesy psychiczne beda odpowiedzialne za podejmo-
wanie decyzji'?. Tym samym przyjmowany w prawie
jeden model decydowania (np. model racjonalnego
decydowania) jest bledng strategia tworzenia prawa.
Ustawodawca powinien korzystac z calego spektrum
motywacji zachowan: poczynajac od checi zysku, mi-
toséci do kraju, odpowiedzialnoéci, empatii, nawet nie-
checi do dziatania, a na strachu przed karg, konczac.
Wspolczesna literatura psychologiczna skutecznie
identyfikuje procesy psychiczne odpowiedzialne za
réznorodne dziatania, nawet te podejmowane w kon-
tekstach prawnych czy moralnych®.

Studia nad motywami postepowania to tylko jedna
strona medalu, druga byly studia nad ,,pedagogika
prawng’, czyli nad mechanizmami odpowiedzialny-
mi za powstawanie nawykow postepowania. W jaki
sposob powstaja nawyki? Czy prawo moze skutecznie
tworzy¢ trwate nawyki pozadanego dzialania? Jak
mozna zmieni¢ nawyki juz istniejace? To pytania, na
ktdre pedagogika prawna powinna udzieli¢ odpo-
wiedzi. Wedlug Petrazyckiego pierwszym zadaniem
prawa jest tworzenie takich motywacji, ktére beda
skutecznie skfaniaty ludzi do okreslonych zachowan.
Niemniej prawodawca osiggnie peten sukces dopiero
wtedy, gdy nawet po derogacji normy prawnej jednostki
beda zachowywaly sie tak, jakby ciagle obowigzywa-
fa (pod warunkiem, ze nie zostanie uchwalona nowa
norma prawna)".

12 Por. R. Zyzik, Spéjnosé czy prawda? Rola reguly ,istnieje tylko
to, co widzisz’ w postegpowaniu cywilnym, ,,Przeglad Sado-
wy” 2015, nr 5, s. 83-94; tenze, Decyzje pojedyncze i tgczone
w orzekaniu Srodkow karnych. Kazus nawigzki, ,,Przeglad
Prawniczy, Ekonomiczny i Spoleczny” 2014, s. 147-157; ten-
ze, Wokét intuicyjnych decyzji sedziego, ,Zeszyty Prawnicze
UKSW? 2014, nr 2, 5. 187-200; tenze, Blgd perspektywy czasu
a odpowiedzialnos¢ odszkodowawcza, ,Archiwum Filozofii
Prawa i Filozofii Spotecznej” 2015, nr 2, s. 131-141; R. Zyzik,
Dlaczego zmeczenie decyzyjne moze byc zagrozeniem dla nie-
zawistosci sedziego? ,Forum Prawnicze” 2014, nr 3, s. 17-24.

13 D. Kahneman, Putapki myslenia. O mysleniu szybkim i wol-
nym, Poznan 2012; K. Stanovich, Rationality and the Reflec-
tive Mind, Oxford 2011; R. Thaler, C. Sunstein, Impuls: jak
podejmowaé wlasciwe decyzje dotyczgce zdrowia, dobrobytu
i szczescia, przel. J. Grzegorczyk, Poznan 2008.

14 L. Petrazycki, Wstep do nauki..., dz. cyt., s. 30.
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W tym miejscu wypada jeszcze raz podkresli¢ to, co
zostalo wspomniane przy omawianiu tezy o postepie
spofecznym. Wiedza o zmianie zachowan, tworzeniu
nawykow, poznawaniu motywacji nie powinna pocho-
dzi¢ jedynie z psychologii, poniewaz jest ona kulturowo
zalezna (wiedza ta, jak i psychologia)'®. Dopiero gdy
odpowie si¢ na pytanie o poziom rozwoju etycznego
spoleczenstwa, o to, jakie wartosci s3 powszechnie po-
dzielane, jakie instytucje polityczne, prawne, spoteczne
iekonomiczne ciesza sie najwiekszym poparciem, wtedy
bedzie mozna wykorzysta¢ psychologie jako narzedzie
ksztaltowania skutecznych, trwatych wzorcéw zachowan.

Gdyby$my mieli w pewnym zarysie wyliczy¢ dy-
scypliny skladajace si¢ na obraz naukowej polityki
prawa, powinni$my wymieni¢: filozofie nauki (co to
znaczy, ze dana dyscyplina jest naukowa?), filozofie
(ideal spoleczny jako aksjomat rozumu praktycznego),
socjologie, nauki ewolucyjne, a takze historie prawa
(postep etyczny spolteczenstw), i last but not least
psychologie poznawcza, spoteczng i neuronauke po-
znawcza (psychologia prawna i pedagogika prawna).
Cho¢ juz to krotkie wyliczenie uzmystawia ztozonos¢
polityki prawa Petrazyckiego, to przeciez sa to jedynie
dyscypliny odgrywajace gléwne role w opracowaniu
naukowej polityki prawa.

Wrydaje sig, ze behawioralna ekonomiczna analiza
prawa moze by¢ postrzegana jako dlugo wyczekiwana
kontynuacja projektu naukowego polskiego filozofa
i socjologa prawa. Oczywiscie w Zadnej mierze dzi-
siejsza behawioralna analiza prawa nie wykorzystuje
jego prac, ale interesujace zbieznoéci pomiedzy tymi
projektami zastugujg na blizszg analize, poniewaz
szeroko zakrojone studia teoretyczne Petrazyckiego
moga wzbogacic¢ praktycznie zorientowany ruch be-
hawioralnej ekonomicznej analizy prawa.

3. Behawioralna ekonomiczna
analiza prawa

Dla niniejszych rozwazan nie ma znaczenia, czy be-
hawioralna ekonomiczna analiza prawa (dalej: BEAP),
jest jedynie szkolg, ruchem naukowym, paradygmatem
badawczym, czy juz pelnoprawna dyscypling naukowsa.
Nie jest nawet tatwo zidentyfikowa¢ kierunki rozwoju

15 R. Nisbett, The Geography of Thought: How Asians and We-
sterners Think Differently, New York 2005.



BEAP. Niemniej punktem wyjscia dla wszystkich na-
ukowcow identyfikujacych sie z behawioralng analiza
prawa'® jest skoncentrowanie si¢ na rzeczywistych pro-
cesach psychicznych zachodzacych w momencie podej-
mowania decyzji. Tym samym opiera si¢ ona na danych
empirycznych dostarczanych przez psychologéw po-
znawczych, ekonomistow, ale rowniez przez prawnikow.
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statusu. Uwaza on, ze jedng z najwiekszych wad BEAP
jest nieuznawanie jej psychologicznego rodowodu. Cho¢
dzisiaj w sposob oczywisty analize behawioralng stosuja
ekonomicznie zorientowani prawnicy, prawnie zoriento-
wani ekonomisci, psychologowie i migdzy innymi spe-
cjalisci od polityk publicznych, to fundamentem beha-
wioralnej ekonomicznej analizy prawa jest psychologia'®.

Behawioralna ekonomiczna analiza

prawa moze by¢ postrzegana jako dlugo

wyczekiwana kontynuacja projektu naukowego

polskiego filozofa i socjologa prawa.

Wedtug Jeffreya Rachlinskiego, amerykanskiego
psychologa i teoretyka prawa, dwa teksty miaty zna-
czacy wplyw na rozwdj BEAP. Pierwszy zatytulowany
A Behavioral Approach to Law and Economics writ-
ten, autorstwa Christine Jolls, Cassa Sunsteina i Ri-
charda Thalera”. Drugi Law and Behavioral Science:
Removing the Rationality Assumption from Law and
Economics - Thomasa Ulena i Russela Korobkina'®.
W tych dwoch artykutach, ktérych tezy nastepnie
zostaly rozwiniete w tysigcach innych publikacji,
mozna odnalez¢ prezentacje gléwnych celow BEAP,
opis metodologii i opis przypadkow, w ktorych BEAP
moze znalez¢ zastosowanie. Te dwa artykuly de facto
stworzyly behawioralna ekonomiczna analize prawa.

Zanim jednak przejdziemy do prezentacji ogélnej
charakterystyki behawioralnej analizy prawa, warto
przyjrze¢ sie uwagom Rachlinskiego dotyczacym jej

16 W dalszej czesci tekstu wyrazenie ,,behawioralna analiza
prawa” bedzie uzywane zamiennie z ,,behawioralna ekono-
miczna analiza prawa” i ,BEAP”.

17 C. Jolls, C. Sunstein, R. Thaler, A Behavioral Approach to
Law and Economics (w:) C. Sunstein (red.), Behavioral Law
and Economics, Cambridge 2000, s. 13-58.

18 T. Ulen, R. Korobkin, Law and Behavioral Science: Remo-
ving the Rationality Assumption from Law and Economics,
»California Law Review” 2000, nr 4, s. 1051-1144.

Jej ojcami zatozycielami sg psychologowie Daniel
Kahneman i Amos Tversky, a takze ekonomista R. Tha-
ler, ktdry podjat si¢ empirycznego badania procesow
decyzyjnych pod wpltywem kontaktéw z Danielem
Kahnemanem i ogromnych réznic, ktére zidentyfi-
kowal pomiedzy dwczesng psychologia a zalozeniami
ekonomii®. Christine Jolls, jedna z pierwszych oséb
zajmujacych sie tym zagadnieniem, tak definiuje BEAP:

»Behawioralna ekonomiczna analiza prawa charak-
teryzuje si¢ wykorzystaniem w ramach law and eco-
nomics badan behawioralnych z réznych dyscyplin
psychologicznych (...). Behawioralne prawo i ekono-
mia prébuja poprawi¢ predykeyjna site law and eco-
nomics poprzez oparcie sie na bardziej realistycznych

ujeciach zachowania czlowieka?'”.

19 J.J. Rachlinski, The Psychological Foundations..., dz. cyt.,
5.1679.

20 D. Kahneman, A. Tversky, Prospect Theory: An Analysis of
Decision Under Risk, ,Econometrica: Journal of the Econome-
tric Society” 1979, nr 2, s. 263-291; A. Tversky, D. Kahneman,
Judgment Under Uncertainty: Heuristics and Biases, ,Scien-
ce” 1974, nr 4157, s. 1124-1131; R. Thaler, Toward a Positive
Theory of Consumer Choice, ,Journal of Economic Behavior
& Organization” 1980, nr 1, s. 39-60.

21 C.]Jolls, Behavioral Law and Economics, ,National Bureau of

Economic Research” 2007, nr 12879, s. 2, cytat przel. R. Zyzik.
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Podobnie Ch. Jolls, C. Sunstein i R. Thaler we wspol-
nie napisanym tekscie definiujg cechy charaktery-
styczne BEAP:

»Idea lezaca u podstaw naszej analizy jest przeko-
nanie, ze ekonomia behawioralna pozwala na mo-
delowanie i przewidywanie zachowan relewantnych
dla prawa przy uzyciu narzedzi tradycyjnej analizy
ekonomicznej, ale z bardziej precyzyjnymi zaloze-
niami dotyczacymi ludzkiego zachowania i bardziej
precyzyjnymi predykcjami odnosnie prawa?””.
Cechg charakterystyczng behawioralnej ekonomicznej
analizy prawa jest wykorzystywanie psychologii w celu
lepszego zrozumienia sposobu podejmowania decyzji,
ktére potem moze postuzy¢ do bardziej efektywnego
postugiwania si¢ prawem w celu kierowania zachowa-
niami adresatéw norm prawnych. Behawioralna analiza
prawa nie zostala opracowana ani rozwinieta dlatego,
ze pojawily sie bardziej subtelne modele matematyczne,
ale dlatego, ze ogromna praca zostata wykonana przez
psychologéw poznawczych, ale takze przez biologéw
ewolucyjnych czy neuronaukowcédw poznawczych*”.
Christine Jolls, C. Sunstein i R. Thaler zidentyfiko-
wali trzy powigzane ze soba zadania, ktore powinny
by¢ zrealizowane w ramach BEAP. Mowa o zadaniu
deskryptywnym, preskryptywnym i normatywnym.
Punktem wyjscia dla jakichkolwiek innych badan jest
zadanie deskryptywne. I to nie tylko punkt wyjscia,
ale warunek sine qua non calej analizy behawioralnej.
W jaki sposob prawo wplywa na zachowanie czto-
wieka? Jak ludzie podejmuja decyzje w warunkach
niepewnoéci? Jak decyduja o zawarciu umowy? Czym
si¢ kieruja, podejmujac decyzje o ztamaniu prawa?
W jaki sposéb obywatele zareaguja na wprowadzone
regulacje? W jaki sposéb prawo motywuje do dzia-
tania? To s tylko przyklady zagadek, pytan, ktore
przedstawiciele BEAP probuja rozwigzan w ramach
realizacji zadania deskryptywnego. Na pierwszy rzut
oka wida¢, ze ktokolwiek podejmie si¢ préby odpo-
wiedzi na takie pytanie, bedzie musial wykorzysty-

22 C.Jolls, C. Sunstein, R. Thaler, A Behavioral Approach...,
dz. cyt,, s. 1, cytat przel. R. Zyzik.

23 N. Wilkinson, M. Klaes, An Introduction to Behavioral Eco-
nomics, New York 2010, s. 15-18, cytat przel. R. Zyzik.
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wac wiedze psychologiczng®. Zadanie deskryptywne
polega na koniecznosci zrozumienia determinantéw
faktycznego zachowania cztowieka i wplywu, jakina
jego zachowanie wywieraja przepisy prawa. Zadanie
deskryptywne polega na odpowiedzi na pytania typu
»jak jest?”. Koncowym rezultatem wykonania zadania
deskryptywnego bedzie opis proceséw psychicznych,
ktére stoja za decyzjami podejmowanymi przez ludzi,
oraz opis sposobu, w jaki przepisy prawa wplywaja na
zachowania czlowieka®.

Kolejnym krokiem w BEAP jest zadanie preskryp-
tywne. Jesli uzna¢, ze zadanie deskryptywne nalezy
do nauk opisowych, teoretycznych, to zadanie drugie
powinno zosta¢ scharakteryzowane jako nalezace do
kompetencji praktycznych nauk spolecznych. Prawo-
dawca, chcgc osiagnad okreslony cel, ustanawia reguty
prawne o okre$lonej tresci. Tym samym powinien on
zosta¢ wyposazony w narzedzia i wiedze o osiaganiu
celow przy wykorzystywaniu najbardziej skutecznych
ku temu metod. Powinien mdc efektywnie zmotywowac
ludzi do pozadanego zachowania lub wrecz przeciwnie:
jesli uwaza jakies zachowanie za szkodliwe, powinien
by¢ w stanie w sposdb skuteczny przed nim ludzi po-
wstrzymac. Cele prawodawcy sa zréznicowane, a tym
samym §$rodKki ich realizacji takze sg wielorakie — od
zakazu okreslonych zachowan do nakazu zachowan
pozadanych, poprzez zachecanie lub ufatwianie podej-
mowania inicjatyw istotnych z punktu widzenia samych
adresatow norm prawnych. Zadanie preskryptywne po-
lega na wykorzystywaniu wiedzy o relacjach pomiedzy
procesami psychicznymi i zachowaniami, a bodZcami
zachowan w postaci norm prawnych. W trakcie realiza-
¢ji tego zadania udziela si¢ odpowiedzi na pytania typu:
»W jaki sposob wykorzystaé wiedze o X, by osiagnaé
przy pomocy przepiséw prawnych cel Y272,

Last but not least BEAP powinna osiggnac jeszcze
jedno zadanie. Zadanie normatywne, bo o nim mowa,
polega na identyfikacji, sformutowaniu i ocenie ogdlnych
celow systemu prawnego. Zagadnienie celéw prawa,

24 G. Mitchell, Taking Behavioralism Too Seriously? the Un-
warranted Pessimism of the New Behavioral Analysis of Law,
»William and Mary Law Review” 2002, nr 5,s.1907 i n.

25 C. Jolls, C. Sunstein, R. Thaler, A Behavioral Approach...,
dz. cyt.,s. 2.

26 Tamze.



celow systemu prawnego, jest odwiecznym problemem
filozofii prawa. Mimo ze BEAP zawdzigcza swoje dotych-
czasowe sukcesy skromnej strategii krok po kroku, od
wykorzystania specjalistycznej wiedzy o mechanizmach
ludzkiego postepowania w ztozonych sytuacjach spo-
fecznych po wykorzystanie narzedzi w celu osiggniecia
zakladanych celéw, to w pewnym momencie pytanie
o zakladane cele musiato sie pojawié. Jak przyznaja
Ch. Jolls, C. Sunstein i R. Thaler, kwestia sporu pomiedzy
paternalizmem i libertarianizmem lezy wiasnie w tym
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spor pomiedzy zwolennikami a przeciwnikami analizy
behawioralnej. Ci pierwsi utrzymuja, ze libertarianski
paternalizm jest mozliwy i stanowi najlepsze rozwia-
zanie dla prawodawcy, ktéry chce wptywacé skutecznie
na spoleczenstwo, a zarazem nie chce pozbawiac jego
czlonkéw wolnosci wyboru. Przeciwnicy z kolei argu-
mentujg, ze jest to nic innego jak bardzo wyrafinowana
forma manipulacji, poniewaz to prawodawca wie wiecej
o sposobach zachowania sie cztonkéw spoteczenstw
w okreslonych sytuacjach i wiedz¢ te wykorzystuje, by

Pojecie ,,paternalizm” wynika z proby

bezposredniego lub posredniego wplywania

przez panstwo na wybory dokonywane przez

poszczegolnych czlonkow spoleczenstwa, z kolei

przymiotnik ,libertarianski” wskazuje na to,

Ze ostateczny wybor nalezy do jednostki.

miejscu. W jaki wigc sposob prawodawca powinien wy-
biera¢ cele, ktore maja by¢ nastepnie realizowane przez
podmioty prawa?”’ Zwolennicy BEAP za wszelkg cene
probuja unikna¢ oskarzenia o paternalizm. Dlatego tez
R. Thaler i C. Sunstein zaproponowali, jako filozofie
zmiany spolecznejlezaca u podstaw behawioralnej ana-
lizy prawa, libertarianski paternalizm. Termin ten ma
oznaczac, ze prawodawca tak zmienia sytuacje decyzyjna
podmiotéw prawa, by przewidujac ich mozliwe zacho-
wania, skfoni¢ ich do wybrania takiego rozwiazania,
ktore bedzie zgodne z interesem catego spoleczenstwa.
Niemniej wolno$¢ wyboru poszczegdlnych adresatow
norm prawnych nie zostanie ograniczona. Pojecie ,,pa-
ternalizm” wynika z préby bezposredniego lub posred-
niego wplywania przez panstwo na wybory dokonywane
przez poszczegolnych czlonkéw spoleczenstwa, z kolei
przymiotnik ,libertarianski” wskazuje na to, ze ostatecz-
ny wybér nalezy do jednostki. Propozycja ta wywolata

27 Tamze,s. 2-3.

osiaggna¢ wlasne cele. Tym samym wolno$¢ wyboru,
cho¢ pozornie zachowana, jest iluzja majaca ukry¢ pa-
ternalistyczne zapedy ustawodawcow?.

Trzy powyzsze zadania stanowig gléwne cele be-
hawioralnej ekonomicznej analizy prawa. Tak jak
podkreslaja R. Korobkin i T. Ulen: poniewaz przepisy
prawa sg bodZcami zachecajacymi lub zniechecajacymi
przed podjeciem okreslonych dziatan, psychologiczna
wiedza o procesach podejmowania decyzji powinna
zosta¢ inkorporowana do prawniczych modeli podej-
mowania decyzji.

4. Trzy stowa o wspélczesnosci PetraZyckiego

W tym miejscu trzeba wyjasni¢, w jaki sposob teore-
tyczne prace autorstwa Petrazyckiego moga wzbogaci¢
behawioralng ekonomiczng analize prawa. Pierwsza

28 C. Sunstein, R. Thaler, Libertarian Paternalism Is Not an
Oxymoron, ,The University of Chicago Law Review” 2003,
nr4,s.1-43.
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kwestia, ktorg powinno sie zbadad, jest nietrywialne
zagadnienie paternalizmu. Druga kwestia dotyczy
kulturowej zalezno$ci polityki prawa i prawa w ogéle,
co bywa czesto ignorowane lub niezauwazane przez
zwolennikéw BEAP.

Jedli na poczatkowym etapie prac nad BEAP za-
gadnienie celéw prawa schodzilo na dalszy plan, to
paternalizm stal sie¢ doniostg kwestig praktyczna
w momencie pojawienia si¢ mozliwosci szerokiego
wykorzystywania analizy behawioralnej w procesie
tworzenie prawa. Z kolei sprawa kulturowej zaleznos-
ci polityki prawa i prawa w ogdle, jest istotna juz na
etapie rozwoju metod i narzedzi, poniewaz dotyczy
ona uniwersalnej skutecznosci BEAP. Cos, co moze
dziata¢ dobrze w warunkach systemu prawa anglo-
saskiego w wydaniu amerykanskim, wcale nie musi
dziata¢ réwnie skutecznie w systemie prawa konty-
nentalnego obowigzujacego w krajach Europy Srod-
kowej i Wschodniej.

Leon Petrazycki zaproponowat ideat spoleczny jako
cel polityki prawa, ale réwniez jako kryterium oce-
ny konkretnych rozwigzan prawnych. By¢ moze nie
w przypadku kazdego nowego aktu normatywnego da
sie zastosowad to kryterium, ale pole jego zastosowan
wcale nie musi by¢ waskie. Niemniej fakt, ze 6w ideat
spoleczny zostat jako cel polityki prawa wysuniety,
wecale nie musi oznacza¢, ze pomystodawca by¢ zwolen-
nikiem paternalizmu. Pozostajac jednakze na gruncie
tej teorii, widzimy, ze etyczna ewolucja spoteczenstw
jest faktem. Ewolucja przebiega od spoteczenstw ego-
istycznych, niesprawiedliwych, zawezajacych krag
podmiotéw prawa do waskiej grupy obywateli - do
spoleczenstw bardziej solidarnych, charakteryzuja-
cych sie mniej surowymi karami i szerokim kregiem
podmiotéw prawa. Tym samym nakaz realizacji po-
przez procesy legislacyjne ideatu spotecznego nie jest
w swej istocie nakazem o charakterze normatywnym,
ale preskryptywnym. A sady preskryptywne w prze-
ciwienstwie do sadéw normatywnych, cho¢ w sprawie
uzasadnienia naukowego sadéw normatywnych w fi-
lozofii toczy si¢ spor, moga by¢ uzasadniane naukowo,
poniewaz opieraja si¢ na opisowych twierdzeniach
identyfikujacych zaleznosci przyczynowe. Jesli wigc
konkretne stwierdzenie deskryptywne ("Ewolucja
etyczna spoleczenstw jest faktem”) jest prawdziwe, to
twierdzenie preskryptywne ("Jesli prawodawca chce
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dazy¢ do osiggniecia ideatu spotecznego, powinien
stosowac si¢ do wymagan NPP”) jest twierdzeniem
majacym uzasadnienie empiryczne.

Powyzsze rozumowanie ma sens o tyle, o ile postep
etyczny spoleczenstw jest faktem. Cho¢ argumenty
L. Petrazyckiego w tym zakresie sg ciekawe, to dzisiaj
dowodéw na rzecz empirycznego charakteru poste-
pu etycznego mozna szukaé w innych dyscyplinach
naukowych, ktérych zreszta nie byto w czasach, gdy
pisat on swoj Wstep do nauki polityki prawa. Pytanie
o postep, czy jakby dzisiaj powiedzie¢ poprawniej: ewo-
lucje etyczng, natychmiastowo kaze zwréci¢ uwage na
wspdlczesne nauki ewolucyjne i prymatologie. Studia
nad ewolucyjnym charakterem proceséw poznawczych,
i szerzej: ludzkiego umystu, pozwalaja przyja¢ nowa
perspektywe w ocenie postepu etycznego zaktadane-
go przez polskiego prawnika. Dla przykiadu Frans de
Waal, jeden z najbardziej znanych przedstawicieli nauk
ewolucyjnych i prymatologii, w swojej ksigzce Mat-
py i filozofowie. Skqd pochodzi moralnos¢? zauwaza:

»Jesli przyjmiemy te wizje ewolucji moralnoéci — mo-
ralnodci, ktora jest logiczng konsekwencja tendencji
kooperatywnych - okaze sie, ze pielegnujac troskliwa,
moralng postawe, nie wystepujemy przeciw swej na-
turze, podobnie jak spoleczenstwo obywatelskie nie
jest chaotycznym ogrodem pielegnowanym w pocie
czola przez ogrodnika, jak wyobrazal to sobie Huxley.
Postawa moralna byla z nami od poczatku, a ogrodnik
- jak blyskotliwie ujat to Dewey - jest zwolennikiem
naturalnego wzrostu. Skuteczny ogrodnik tworzy
warunki do wzrostu roélin, ktére normalnie nie ob-
rodzityby na danym terenie, ,,ale ostatecznie nalezg do
natury jako takiej”. Innymi stowy, gdy dziatamy mo-
ralnie, nie jeste$my oszukujacymi wszystkich hipo-
krytami: podejmujemy decyzje oparte na instynktach
spotecznych, ktore sg starsze niz nasz gatunek, nawet
jesli dodajemy do tego typowo ludzka, bezinteresow-

ng troske o innych i spoleczenstwo jako cato$¢?”.

Frans de Waal twierdzi, Ze moralnos¢ jest czescia
naszej natury i bazuje na wrodzonych tendencjach
do zachowan kooperacyjnych. Moralno$¢ jest czescia

29 F. de Waal, Malpy i filozofowie. Skqd pochodzi moralnosce,
przet. B. Brozek, M. Furman, Krakéw 2013, s. 55.



naszej ewolucyjnej struktury, w zwigzku z tym wtasci-
we rzadzenie nie powinno przebiega¢ wbrew naszym
ewolucyjnym tendencjom. Prawo, jako narzedzie
nieustannego oddzialywania na zachowania ludzi,
moze tworzy¢ §rodowisko, w ktérym nasze wrodzone
tendencje ewolucyjne si¢ rozwijaja bez przeszkod lub
wrecz przeciwnie: moze promowac zachowania, ktore
niekoniecznie lezg w naszej ewolucyjnie rozumianej
naturze. Jest jednak co$, co wyrdznia nas na tle innych
stworzen, to mianowicie typowo ludzka dbatos¢ o spo-
feczenstwo jako calos¢ i bezinteresowna troska o in-
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z duzg dozg ostroznosci przyjaé, ze L. Petrazycki ten
wlaénie typ postepu etycznego mial na mysli, piszac
o empirycznych podstawach postepu etycznego. Tym
samym jego twierdzenia o roli mechanizméw ewo-
lucyjnych i ich wplywie na zachowania egoistyczne
i altruistyczne nawet dzi$§ wydaja si¢ by¢ zasadne®.
Jesli z takiej perspektywy spojrzy si¢ na teze o ideale
spofecznym, a z drugiej strony na powiagzany z BEAP
libertarianski paternalizm, mozna zidentyfikowa¢
wspdlny fundament tych dwdch podejs¢ do polityki
prawa. Zaczyna si¢ on od zwrotu ,,gdyby ludzie wiedzie-

Moralnosc¢ jest cze$cig naszej natury i bazuje

na wrodzonych tendencjach do zachowan

kooperacyjnych.

nych. Cho¢ ewolucja nie posiada celu, a w przypadku
proceséw ewolucyjnych nie mozna méwic o postepie,
a jedynie o przystosowaniu i sukcesie reprodukcyj-
nym, to jesliby szuka¢ jakichkolwiek prawidtowosci
w przypadku ewolucyjnej historii cztowieka, to bez
watpienia bylaby to coraz wigksza rola wspotpracy
i gwarantujacych ja regul moralnych.

Leon Petrazycki nie mogt studiowaé prymatow,
ewolucjonizm bowiem, cho¢ juz popularny, byl do-
piero w powijakach, a psychologia ewolucyjna wtedy
nie istniata. Niemniej studia nad historig instytucji
prawnych nakierowaly go na wlasciwy, zdaje sie, trop.
Prawo stanowione moze by¢ wskaznikiem pomaga-
jacym identyfikowa¢ poziom etyczny spoteczenstwa.
W starozytnosci krag podmiotéw prawa byt znacznie
wezszy niz krag podmiotéw prawa w XXI wieku. Nie-
wolnicy nie mieli statusu cztowieka w swietle prawa.
W pewnych kulturach obcokrajowcy mogli zosta¢
zabici i sprawcom ich $mierci nie grozily z tego tytu-
tu zadne konsekwencje prawne. Metody $ledcze sto-
sowane w sredniowieczu moglyby dzi$ kwalifikowaé
sie jako tortury. Status dzieci zmienit si¢ dopiero na
poczatku XX wieku, kiedy przestaty by¢ one trakto-
wane jako tania sita robocza. W Szwajcarii kobiety
nie mialy praw wyborczych az do 1971 roku. Mozna

1i”. I dalej: gdyby ludzie wiedzieli, jak postepowa¢, na
pewno by tak postepowali, a poniewaz nie wiedzg, kto$
im musi pomoc. Petrazycki uwazal, ze prawodawca
powinien wspiera¢ naturalna tendencje do wykorzenia-
nia zachowan egoistycznych i wzmacniania zachowan
solidarystycznych. Zwolennicy BEAP utrzymuja, ze
ludzie z powodu ograniczonych zdolno$ci poznaw-
czych, braku silnej woli i braku dominujacego motywu
postepowania nie zawsze zachowuja si¢ w sposob, ktdry
uczyni ich zycie lepsze, zdrowsze i dluzsze.

Dwie wspolne cechy facza NPP i BEAP. Po pierwsze,
wiara w nauke i jej mozliwoéci odkrywania istotnych
faktow, ktore moga pomdc prawodawcom tworzyé
lepsze, bardziej efektywne prawo. Z drugiej strony,
przekonanie o istnieniu kluczowej wiedzy (gléwnie
psychologicznej, ale nie tylko), ktora jesli tylko zostanie
wykorzystana, pozwoli podnie$¢ jako$¢ zycia jedno-
stek i zycia calych spoteczenstw. Podczas gdy BEAP
wikla si¢ w nierozstrzygalny spor pomiedzy liberta-
rianizmem a paternalizmem, proponujac rozwiazanie
posrednie, czyli libertarianski paternalizm, to NPP,
przyjmujac aksjomat ideatu spolecznego opartego

30 A. Biernat, Poglgdy filozoficzne Leona Petrazyckiego i ich
interpretacje, Torun 2001, s. 43.
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na empirycznie potwierdzonej (cho¢ to oczywiscie
dyskusyjna teza) ewolucji etycznej, unika oskarzenia
o paternalizm, poniewaz wybor gléwnego celu prawa
nie jest twierdzeniem normatywnym, ale preskryptyw-
nym. Oczywiscie mozna zapyta¢, dlaczego powinno
sie dazy¢ do idealu spolecznego i przy$piesza¢ ewo-
lucje etyczng albo choc¢ jej nie przeszkadza¢. Petrazy-
cki zastania si¢ w tym przypadku aksjomatycznym
charakterem ideatu mitosci, co z kolei dla niektérych
moze nie by¢ dostatecznym wyjasnieniem, lecz jedynie
ucieczka od odpowiedzi na wlasciwe pytanie.

Jednym z zalozenn BEAP jest twierdzenie, ze ludzie
my$la w taki sam sposéb - niezaleznie od tego, czy
mieszkaja w Ameryce PéInocnej, Europie Wschodniej
czy na Bliskim Wschodzie. Chodzi o zalozenie, ze ist-
nieje identyczny mechanizm myslenia w kategoriach
etycznych, prawnych, moralnych. Jesli okreslone bodz-
ce motywacyjne w postaci regulacji prawnych dzialaja
w Stanach Zjednoczonych, to istnieje prawdopodo-
bienstwo graniczace z pewnoscia, zZe bedg dzialaty
réwniez na Litwie, w Indiach czy w Japonii. Niemniej
psychologia kulturowa (a znacznie wczesniej zauwazyt
to L. Petrazycki) sugeruje, ze jest inaczej. Na sposéb
myslenia wplywaja warunki geograficzne, kultural-
ne, polityczne, prawne i ekonomiczne, i wszystkie one
maja daleko idace konsekwencje.

Ponizej przywolamy jedynie kilka przyktadow ba-
dan przeprowadzonych na terenie panstw Europy
Srodkowej i Wschodniej, ktére pokazujg, ze historia
prawno-ekonomiczna spoleczenstwa ma znaczenie dla
aktualnie obowiazujacych regul prawnych.

Badania autorstwa Axela Ockenfelsa i Joachima
Wienmanna pokazuja, ze istnieja powazne réznice
pomiedzy stopniem solidarnosci spoleczenstw, ktore
mialy nieszczescie funkcjonowaé w ramach narzuco-
nego przez ZSRR rezimu socjalistycznego, a pozio-
mem spoleczenstw demokracji zachodniej. Osoby
zyjace w socjalizmie byly skfonne ofiarowac znacznie
mniejsze kwoty pieniezne (maksymalnie mozna bylo
ofiarowa¢ 10 marek niemieckich), niz osoby, ktére mia-
ty szczescie znalez¢ si¢ po zachodniej stronie Muru
Berlinskiego®. Inne badania z kolei potwierdzily, ze

31 A.Ockenfels, J. Weimann, Types and Patterns: an Experimen-
tal East-West-German Comparison of Cooperation and Soli-
darity, ,Journal of Public Economics” 1999, nr 2, s. 275-287.
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mieszkancy Niemiec Wschodnich preferuja polityke
spoleczng o charakterze redystrybucyjnym, jednoczes-
nie nie zgadzaja si¢ na zwiekszenie danin publicznych
pozwalajgcych na taka redystrybucje. Ponadto osoby
te znacznie mniej ufaja swoim wspoélobywatelom?.

W ramach przeprowadzonych eksperymentéw udato
sie rowniez ustali¢, ze im dluzej ludzie zyli w warun-
kach socjalistycznych, tym wieksza majg sktonnos¢
do oszukiwania, je$li prawdopodobienstwo wykrycia
oszustwa jest znikome. Niemniej nawet osoby, ktére
urodzily sie¢ juz po upadku Muru Berlinskiego, ale
w rodzinach z Berlina Wschodniego, nadal wigcej
oszukiwaly (cho¢ nieznacznie) od oséb urodzonych
w rodzinach z Berlina Zachodniego. A przeciez wigk-
sza sktonnos¢ do oszukiwania moze przekltada¢ sie na
wyzsze koszty publiczne, poniewaz kontrola zachowan
takich obywateli powinna by¢ odpowiednio propor-
cjonalna do ich sktonnosci do tamania prawa i tym
samym maksymalizacji indywidualnych korzysci®.

Studia nad wptywem systemow politycznych, eko-
nomicznych i prawnych na - méwiac jezykiem Pe-
trazyckiego — postep etyczny spoleczenstw s3 coraz
bardziej powszechne™.

Biorac pod uwage rezultaty powyzej przytoczo-
nych badan, nalezy uzna¢, ze naukowa polityka pra-
wa powinna by¢ zalezna kulturowo, w tym sensie, ze
jednym z jej elementow, tak jak twierdzit Petrazycki,
powinna by¢ historia ewolugji instytucji prawnych,
ekonomicznych i politycznych, a takze aktualny stan
etyczny spoteczenstwa, ktéry dzisiaj mozemy mie-
rzy¢, m.in. mierzac zaufanie obywateli do panstwa,
poziom korupcji, szarg strefe, poznajac oceny kwestii
doniostych moralnie. Zaden z tych wskaznikéw sa-
modzielnie nie powiedziatby zbyt wiele, ale juz zbior

32 A. Alesina, N. Fuchs-Schiindeln, Good-Bye Lenin (or Not?):
The Effect of Communism on People’s Preferences, ,,The Ame-
rican Economic Review” 2007, nr 4, s. 1507-1528.

33 D. Arielyiin., The (True) Legacy of Two Really Existing Econo-
mic Systems, ,,Munich Discussion Paper” 2014, nr 26, s. 1-25.

34 N. Nunn, The Importance of History for Economic Deve-
lopment, ,,Annual Review of Economics” 2009, nr 1, s. 65-92;
N. Nunn, L. Wantchekon, The Slave Trade and the Origins of
Mistrust in Africa, ,The American Economic Review” 2011,
nr 7, s. 3221-3252; G. Tabellini, Culture and Institutions:
Economic Development in the Regions of Europe, ,,Journal of

the European Economic Association” 2010, nr 4, s. 677-716.



takich danych moglby by¢ pewna wskazowka, ktéra
prawodawca powinien wzig¢ pod uwage.

Niektorzy z reprezentantéw behawioralnej ekono-
micznej analizy prawa zdaja si¢ dostrzegac ten problem:

»A jednak nie tylko prawo moze w rézny sposob
ksztaltowa¢ zachowania podmiotéw prawa, ale
réwniez szersze instytucje spoteczne i kulturalne,
ktorych prawo jest czescig. Zwlaszcza ze znaczaca
i ciggle powiekszajaca sie literatura wskazuje na sy-
stematyczne miedzykulturowe réznice w sposobach
podejmowania decyzji i wydawania sadéw, od sadow
probabilistycznych, po preferencje dotyczace wyso-
koéci ryzyka i inne jeszcze przyklady. (...) Naturalnie,
powinni$my oczekiwa(, ze takie systemowe miedzy-
kulturowe réznice beda miaty wptyw (...) na nature
konkretnych instytucji prawnych i na sposob, w jaki
te instytucje wplywaja na zachowania jednostek®”.

Nowa generacja analizy behawioralnej powinna
bra¢ pod uwage nie tylko fatwo dostrzegalne réznice
pomiedzy systemami prawa anglosaskiego i kontynen-
talnego, ale réwniez kulturows, spoleczna, ekonomicz-
ng i polityczng charakterystyke konkretnego spote-
czenstwa. Ludzie rozni¢ si¢ mogg nie tylko pogladami,
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5. Podsumowanie

Celem pracy bylo przedstawienie argumentéw na
rzecz tezy, ze Leon Petrazycki moze by¢ uznany za
prekursora behawioralnej ekonomicznej analizy pra-
wa. Mimo ze jego teoria jest rezultatem badan pro-
wadzonych w wieku dziewigtnastym i w pierwszych
trzech dekadach wieku dwudziestego, to w zaskaku-
jacy spos6b — w swych zalozeniach i po czesci w ce-
lach - jest zgodna z behawioralng ekonomiczng analizg
prawa. Cel analizy behawioralnej jest jednak skrom-
niejszy, a tym samym bardziej realistyczny. Nie jest
nim przeciez sprawienie, ze $wiat stanie si¢ lepszym
miejscem, a ludzie zaczna si¢ lepiej traktowa¢. Celem
jest, jak mozna przeczyta¢ w podtytule klasycznej juz
pozycji z zakresu ekonomii behawioralnej Impuls, by
ludzie mogli podejmowac wlasciwe decyzje dotyczace
zdrowia, szczescia i dobrobytu. Chodzi o tworzenie
takiego prawa, ktore w sposdb nieinwazyjny, fatwy
do unikniecia, bezkosztowy bedzie zach¢cato ludzi
do podejmowania decyzji, ktore beda lepsze z ich
punktu widzenia.

Behawioralna ekonomiczna analiza prawa moze
zosta¢ scharakteryzowana jako przyklad strategii
bottom-up. Jej zwolennicy nie zaczynaja prac od zde-
finiowania ogoélnych, ambitnych celéw polityki prawa,

Ludzie réznic si¢ moga nie tylko pogladami, ale takze

sposobami mys$lenia i formulowania ocen.

ale takze sposobami myslenia i formutowania ocen.
Wykazywa¢ moga skfonnos¢ do oszustwa, a z drugiej
strony - do kierowania si¢ regutami. W zaleznosci od
spoleczenstwa skutecznoé¢ nakazow, zakazow czy
dozwolent moze by¢ rézna. Wedlug L. Petrazyckiego
takie réznice istniejg i powinny by¢ przez prawodaw-
céw stosujacych sie do wymogéw naukowej polityki
prawa brane pod uwage.

35 A.Tor, The Next Generation of Behavioral Law and Economics
(w:) K. Mathis (red.), European Perspectives on Behaviou-
ral Law and Economics, London 2014, s. 18-19, cytat przel.
R. Zyzik.

ale koncentruja si¢ na poprawie konkretnych instytucji
prawnych, wykorzystujac do tego wiedze psycholo-
giczng i ekonomiczng. Z drugiej strony Petrazyckiego
naukowa polityka prawa byta rezultatem zastosowania
strategii top-down. W pierwszych krokach wskazatl
ogdlny i bardzo ambitny cel polityki prawa, nastepnie
zidentyfikowal mechanizm, ktéry pomoze go osiagnac.
Dopiero nast¢pnie wskazywal, gdzie nalezy szukac
wiedzy, ktora pozwoli na tworzenie pozadanego pra-
wa. Kierunek badawczy byl wiec dokltadnie odwrotny
od tego przyjetego w analizie behawioralne;j.
Metodologia Petrazyckiego ma wady i zalety. Ana-
liza behawioralna jest znacznie tatwiejsza do zastoso-
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wania w praktyce. Relacja pomiedzy ideatem spolecz-
nym a praktyka stosowania prawa jest skomplikowana
iw wielu przypadkach niepotrzebna. Nie kazda regu-
lacja, ktéra podniesie jako$¢ zycia jednostki lub spole-
czenstwa, musi realizowa¢ ideat spoleczny. Niektdre
regulacje sa po prostu irrelewantne z tej perspektywy.
Z punktu widzenia praktyki stosowania prawa wydaje
sie, ze strategia bottom-up jest skuteczniejsza.

Niemniej w pewnym momencie musi pojawic sie
pytanie o wartoéci. Mniej lub bardziej zdecydowanie
trzeba odpowiedzie¢ na pytanie, jakie wartoéci prawo
powinno realizowa¢ i w jakim celu wiedza psycholo-
giczna i ekonomiczna ma zosta¢ wykorzystana. Za-
danie normatywne stojace przed zwolennikami beha-
wioralnej analizy, to nic innego, jak pytanie o warto$ci
realizowane przez prawo. Uzycie strategii bottom-up
oddala ten problem, ale go nie usuwa, poniewaz i tak
w pewnym momencie kwestia oceny alternatywnych
celow prawa bedzie musiata zostac¢ rozstrzygnieta.
Pojawi si¢ pytanie o kryterium takiej oceny i jego
uzasadnienie. W tym sensie ideal spoleczny Petra-
zyckiego i jego mniej lub bardziej przekonujace em-
piryczne podstawy daja sposob unikniecia zarzutu
o arbitralnosci w wyborze celéw prawa.

Ponadto takie ujecie celu polityki prawa ogranicza
mozliwo$¢ wykorzystywania polityki prawa jedynie
w interesie aktualnej wladzy politycznej. Tym samym
ideal spoleczny z jednej strony moze jawic si¢ jako
ograniczenie wladzy politycznej przynajmniej w za-
kresie, w jakim wladza ta chcialaby realizowa¢ party-
kularne interesy kosztem spoleczenstwa, a z drugiej
uwzglednienie tego ideatu stanowiloby jakas$ forme
idei regulatywnej, ktéra wptywalaby w sposéb posred-
ni na prawodawce, by ten tworzy!t prawo wspierajace
kooperacje, zaufanie do innych cztonkéw spoteczen-
stwa i do sfery publicznej.

W ostatnich dekadach ekonomia behawioralna po-
czynita olbrzymi postep. Nie moze zatem dziwi¢, ze
pojawiaja si¢ glosy zachecajace do rozszerzenie i pogle-
bienia prowadzonych juz badan. Jednym z kierunkéw
owego poglebienia maja by¢ badania nad kulturowymi
czynnikami wplywajacymi na skuteczno$¢ regulacji
prawnych opartych na wynikach badan ekonomii be-
hawioralnej i psychologii poznawczej. W tym miejscu
twierdzenie Petrazyckiego o ewolucyjnym i kultu-
rowym charakterze polityki prawa powinno zostaé
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wziete pod uwage. Nie miat watpliwosci, ze spoleczne,
ekonomiczne i prawne réznice pomiedzy panstwami
przekladaja si¢ na rozne wzorce zachowan, rézne oceny
instytucji prawnych i spotecznych, a co najwazniejsze:
na odmienne sposoby my$lenia o warto$ciach. Tym
samym behawioralna ekonomiczna analiza prawa -
w gruncie rzeczy opracowana w Stanach Zjednoczo-
nych i Europie Zachodniej - nie musi réwnie skutecz-
nie wptywaé na zachowania obywateli panstw Europy
Srodkowej, Azji czy Ameryki Potudniowej. Ten fakt
jest niezwykle istotny i wymaga pogtebionych badan,
poniewaz podaje w watpliwo$¢ uniwersalny dotychczas
charakter narzedzi analizy behawioralne;j.

Praca powstala w wyniku realizacji projektu badaw-
czego nr 2015/17/D/HS5/00453 finansowanego ze
$rodkéw Narodowego Centrum Nauki.
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Prawne aspekty
zarzgdzania commons
wobec technicznych
WYZwan rozwoju
smart city

Legal Aspects of Governing the Commons
Against Technical Challenges of Smart
City Development

Every technical evolution has changed cities, their shape, size, transport system
and ways of protecting safety. A currently popular idea of a smart city was born
out of the need to use the latest advances in information technology — mobile
technology, the Internet, development of automatics and robotics, loT — to up-
grade cities and make them “smarter”. Proposed projects and ideas pose a number
of questions: how to shape legal standards, unify technical standards, and adjust
the ownership structure of new technologies so as to meet the requirements of
stable urban development, how to address the need for privacy and security that
are exposed to greater risk in each integrated network. Among smart city experts
a modern city is considered a “system of systems": a technological center: that
concentrates data of all objects and entities, especially citizens, influencing the
condition of the city. The question to be asked is whether the idea of technological
centralization must necessarily mean or inevitably lead to the centralization of
social, political or legal spheres.

Wstep

Kazda ewolucja o charakterze
technicznym zmieniata miasta,
ich ksztalt, wielko$¢, komuni-
kacje i sposoby dbania o bezpie-
czenstwo. Tak bylo chociazby
w przypadku rewolucji agrarnej,
przemyslowej, technicznej - i tak

jest dzisiaj, w dobie btyskawicznej
ewolucji technologicznej. Rozwo-
jowi technicznemu towarzyszyty
regulacje prawne, ktore stuzyly
takze unowoczesnianiu miast. Tak
bylo w 1844 r. w Wielkiej Brytanii,
gdy zdefiniowane zostaly wymogi
techniczne i sanitarne budynkow



na obszarze Londynu', a takze w 1852 r. w Paryzu, gdzie
nowe prawo wywlaszczeniowe pozwolilo urbaniscie
Georges’owi Haussmannowi na swobodne uksztal-
towanie przestrzeni architektonicznej miasta®. Nie-
zwykle popularna obecnie idea inteligentnego miasta
(ang. smart city) zrodzita si¢ z potrzeby wykorzystania
najnowszych osiagnie¢ informatycznych - technologii
mobilnych, internetu, rozwijajacej sie automatyzacji
oraz robotyzacji przedmiotow codziennego uzytku —
na potrzeby unowocze$nienia miast i uczynienia ich
bardziej przyjaznymi’. Jednym z rozwigzan wprowa-
dzanych w polskich miastach jest integrowanie oraz
zinformatyzowanie sieci elektroenergetycznej, zaréwno
na poziomie calego miasta, jak i odpowiednich urzg-
dzen instalowanych u indywidualnych odbiorcéw,
a zatem tworzenie inteligentnej sieci (ang. smart grid).
Obecny kontekst europejski sprzyja zréwnowazonemu
rozwojowi aglomeracji miejskich w oparciu o zatozenia
smart city*. Taka koncepcja umozliwia wzrost ekono-
miczny, a przede wszystkim zréwnowazony rozwoj
samych miast i spofecznosci. Podstawg tych dzialan
jest przyjeta strategia Europa 2020, ktéra uwzglednia
m.in. priorytety w obszarze energii, klimatu, cyfrowej
strategii jednolitego rynku. Proponowane realia two-
rzg nowe wieloptaszczyznowe mozliwosci i wyzwania
dla spotecznosci. Tworzone standardy techniczne
stanowig istotne narzedzia generowania rozwoju eu-

1 Metropolitan Building Act of 1844, 7th & 8th. Vict. Cap. 84.
Por. F. Russo, C. Rindone, P. Panuccio, European plans for
the smart city: from theories and rules to logistics test case,
»European Planning Studies” 2016, vol. 24, nr 9, 5. 1710.

2 Décret du 26 mars 1852 relatif aux rues de Paris, Bull. des Lois,
10e S., B. 514, n° 3914. Por. M. Lacave, Stratégie d’expropriation
et haussmannisation: I'exemple de Montpellier, , Annales. Eco-
nomies, Sociétés, Civilisations” 1980, vol. 35, nr 5, s. 1011-1015;
F. Russo, C. Rindone, P. Panuccio, European plans..., dz. cyt.,
s.1710.

3 T. Campbell, Foreword (w:) D. Araya (ed.), Smart Cities as
Democratic Ecologies, New York 2015, s. XIV, XV; V. Albino,
U. Berardi, R.M. Dangelico, Smart Cities: Definitions, Di-
mensions, Performance, and Initiatives, ,Journal of Urban
Technology” 2015, vol. 22, nr 1, s. 4.

4 Zob. European Parliament, Mapping smart cities in the EU,
http://www.europarl.europa.eu/RegData/etudes/etudes/
join/2014/507480/IPOL-ITRE_ET(2014)507480_EN.pdf
(dostep 22.05.2017).
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ropejskich miast w oparciu o pryncypia mozliwe do
zastosowania praktycznie w kazdej sytuacji. Podejscie
to ulatwia jednoczesnie instytucjonalng wspdtprace,
umozliwiajac zachowanie pelnej transparentnosci
m.in. w obszarach technicznych, w zakresie wdrazania
przyjetych strategii europejskich. Sprzyja to réwniez
korzystaniu z najlepszych migdzynarodowych prak-
tyk w obszarze miast i spotecznosci, okreslonemu
angazowaniu si¢ mieszkancéw w utrzymanie miast
i wspottworzenie spotecznosci, jak i stanowi punkt
odniesienia dla inicjatyw oraz projektéw Unii Euro-
pejskiej. Istotne, ze koncepcja smart city nie jest ogra-
niczona tylko do obszaru europejskiego, lecz stanowi
wyzwanie dla najwigkszych gospodarek §wiata. Jednak
nie wszystkie pafistwa popieraja idee inteligentnych
miast, a takze eksperci zarzadzania i urbanistyki nie
zajmujg jednomy$lnego stanowiska’. W ramach przed-
stawianych projektéw czy przy okazji wprowadzanych
zmian pojawiaja si¢ wszak liczne pytania zwigzane ze
zwiekszonym ryzykiem w zintegrowanej sieci, jak np.
0 sposob tworzenia standardéw prawnych, mozliwos¢
unifikacji standardow technicznych, relacje struktury
wlasno$ciowej nowych technologii do wymogéw stabil-
nego rozwoju miast, uwzglednianie potrzeby ochrony
prywatnosci® i zapewnienia bezpieczenstwa. Piszacym

5 M.in. krytycznie do idei czysto technologicznego smart
city promowanego przez wielkie korporacje odniosto si¢
Center of Governance na Uniwersytecie w Ottawie, por.:
V. Albino, U. Berardi, R.M. Dangelico, Smart Cities..., dz.
cyt., s. 4; A. Wiig, IBM’s smart city as techno-utopian policy
mobility, ,,City: Analysis of Urban Trends, Culture, Theory,
Policy, Action” 2015, vol. 19, nr 2-3, s. 258. Przeciwko two-
rzeniu smart cities opowiedziato si¢ takze Forum for Urban
Governance and Commons (indyjskie forum zarzadzania
miastami), zob. Smart city project threat to democracy, ,The
Hindu”, 25.06.2016, http://www.thehindu.com/news/cities/
bangalore/‘Smart-city-project-threat-to-democracy’/artic-
1e14399871.ece (dostep: 24.05.2017); por. krytyczne uwagi
o smart city: S. Poole, The truth about smart cities: ‘In the
end, they will destroy democracy’, ,The Guardian”, 17.12.2014,
https://www.theguardian.com/cities/2014/dec/17/truth-smart-
-city-destroy-democracy-urban-thinkers-buzzphrase (dostep:
24.05.2017).

6 L. Edwards, Privacy, Security and Data Protection in Smart
Cities: a Critical EU Law Perspective, ,CREATe Working
Paper” 2015, nr 11, s. 1.
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o smart city bliskie jest spojrzenie na nowoczesne
miasto jako na ,,system systeméw”: osrodek, ktéry ma
stuzy¢ centralizacji technologicznej, skupia dane na
temat dzialania wszelkich podmiotéw i przedmiotéw
wplywajacych na kondycje miasta’. Dzieki temu moze
zostac z jednej strony osiagnieta duza automatyzacja,
ktora bedzie prowadzita do stopniowego utatwiania
codziennych czynnoéci, a z drugiej strony - niezwykla
efektywno$¢ oraz oszczednos¢ w korzystaniu z energii,
wody, samochodoéw etc.

bedzie mial local government nie w tylko w relacji
panstwo — miasta, lecz takze w stosunkach metro-
polia - gminy, czy tez gmina - dzielnice, a wreszcie
miasto — mieszkaniec?

1. Techniczne wyzwania rozwoju smart city
W zréwnowazonym i skoordynowanym rozwoju
inteligentnych miast i spofecznoéci istotnym elemen-
tem jest standaryzacja wspierajaca kompleksowo ten
proces'. Praktyki wykazuja, Ze wypracowane normy

Czy idea centralizacji technologicznej musi oznaczac

centralizacje spoleczna, polityczng lub prawng miasta

albo nieuchronnie do niej prowadzi¢? Smart city

nie sklada sie¢ tylko z technologicznych rozwiazan,

lecz przede wszystkim z ludzi, ktérzy powinni mie¢

wplyw na ksztaltowanie si¢ miasta, aby projekt

jego unowocze$nienia okazal si¢ skuteczny.

Pytanie, ktore nalezy postawi¢, sprowadza sie do
tego, czy idea centralizacji technologicznej musi ozna-
cza¢ centralizacje spolteczng, polityczna lub prawna
miasta albo nieuchronnie do niej prowadzi¢. Pytanie
to staje takze przed prawodawcami krajowymi oraz
decydentami na plaszczyznie unijnej. Wszak nawet
Parlament Europejski zauwazyl w swoim raporcie,
ze smart city nie skiada sie tylko z technologicznych
rozwigzan, lecz przede wszystkim z ludzi, ktérzy po-
winni mie¢ wplyw na ksztaltowanie sie miasta, aby
projekt jego unowoczesnienia okazat si¢ skuteczny®.
Stad wsrod celow, jakie ma spelnia¢ optymalny pro-
jekt smart city, wskazano m.in. wspieranie inicjatyw
oddolnych (ang. bottom-up)°®. Jakie zatem znaczenie

7 F. Russo, C. Rindone, P. Panuccio, European plans..., dz,
cyt., s.1714.

8 European Parliament, Mapping smart..., dz. cyt.s. 77.

9 Tamze, s. 86.
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techniczne stanowig kluczowy element prac wdroze-
niowych. Zasadniczo normy ulatwiaja komunikacje
na wszystkich poziomach realizacji przedsiewzie¢.
Nalezy tutaj wymieni¢, ze w obszarze inteligentnych
miast i spolecznoéci powinno sie zwréci¢ uwage prze-
de wszystkim na dokumenty wypracowane w ramach
Miedzynarodowego Zwiazku Telekomunikacyjne-
go (ang. International Telecommunication Union —
ITU), Miedzynarodowej Komisji Elektrotechnicznej
(ang. International Electrotechnical Commission — IEC)
oraz Miedzynarodowej Organizacji Normalizacyjnej
(ang. International Organization for Standardization -
ISO), odpowiednio uwzgledniajac uwarunkowania
krajowe wraz z powigzang dokumentacja'.

10 Report of the World Smart Cities Forum ¢ SDOs meeting on
13-14 July 2016 in Singapore.
11 European Innovation Partnership on Smart Cities and Com-

munities Operational Implementation Plan: First Public Draft.



W zwigzku z potrzebg ujednolicenia oraz regulowa-
nia rynku telekomunikacyjnego i radiokomunikacyj-
nego w obszarze inteligentnych miast i spotecznosci
wlaczone w te prace jest ITU, bezposrednio za$ tematy-
ke podejmuje ITU-T - Sektor Normalizacji Telekomu-
nikacji ITU-T, zajmujacy si¢ omawiang problematyka'?.
Taki stan rzeczy wynika gtéwnie z duzego zaintere-
sowania firm z sektora ICT (od ang. information and
communication technologies) w realizacji przysztych
projektéw, a tym samym z potrzeby wytworzenia
jednolitych - co do funkeji - produktéw i ustug. ITU
rozpoczelo pierwsze prace w obszarze inteligentnych
miast i spoteczno$ci od Internetu rzeczy (ang. Internet
of Things — IoT) juz w 2008 roku. Nastepnie w 2013 r.
zostal powolany zespo6t Focus Group 5 - w obszarze
$rodowiska i inteligentnego miasta kooperujacy z ze-
spolem Focus Group 20 typujacym potrzeby norma-
lizacyjne w obszarze nowych technologii. Podejscie to
umozliwilo wskazanie kolejnych zespolow eksperckich
ukierunkowanych na opracowanie mozliwych ramo-
wych rozwigzan juz w okreslonym obszarze aplikacj,
jak np. inteligentny system zarzadzania woda (ang.
Smart Water Management - FG SWM). Wszystkie po-
dejmowane przez ITU-T prace majg na celu wsparcie
miedzynarodowej inicjatywy w ramach UN Habitat
(ang. United Nations Human Settlements Programme)".

W ramach IEC grupa oceny systeméw (SEG) wyty-
powala trzy zasadnicze filary w omawianej tematyce
oraz odpowiadajace im grupy eksperckie. Powotana
zostala grupa SEG 1 do inteligentnych miast (smart
cities), SEG 2 do inteligentnych sieci (smart grid) oraz
SEG 3 do monitorowania przydatnosci wytworu (ang.
Active Assisted Living - AAL). IEC SEG 1 dla inteli-
gentnych miast ocenia odpowiednie prace i propo-
nuje ustanowienie mozliwego modelu architektury
referencyjnej, priorytetéw standaryzacji, zbioru de-
finicji. Ponadto mapuje $cisle powiazane dzialania
we wspolpracy z ISO i innymi organizacjami, fora-
mi i konsorcjami w obszarze inteligentnych miast
oraz spolecznosci. W celu realizacji tego zadania IEC
SEG 1 powotlalo siedem grup roboczych, odpowiednio:

12 C. Bueti, Overview of the activities of ITU-T Focus Group on
Smart Sustainable Cities, ITU-T Study Group 5, 26 March 2015.

13 K. Helmrich, Standardization in the Smart City, Urban Nexus
Workshop, 5-7 November 2014.
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WG 1 - Ciaglos¢ ustugi w miescie; WG 2 - Planowanie
przestrzenne i system symulacji; WG 3 - Zarzadzanie
obiektami miasta (CFM); WG 4 - Uzycie przypadku,
inteligentny dom; WG 5 - Uzycie przypadku, inteli-
gentna edukacja; WG 6 - Ocena miast inteligentnych;
WG 7 - Rozwdj standardow dla inteligentnych miast™.
Zrealizowane prace w wymienionych grupach robo-
czych umozliwity dalsze wytypowanie priorytetow
normalizacyjnych oraz rozwéj miedzynarodowych
standardéw dla inteligentnych miast.

W kontekscie inteligentnych miast i spolecznosci
ISO koncentruje si¢ przede wszystkim na pomiarze wy-
dajnosci aglomeracji miejskich w ujeciu holistycznym.
Podczas pomiaru pod uwage brane sg zasadniczo trzy
podejscia — od strony mieszkancéw, administracji oraz
aspektéw srodowiskowych'®. Parametryzacja ta ukie-
runkowana jest na zniwelowanie strat wynikajacych
z zarzadzania infrastruktura miejska, a przede wszyst-
kim na poprawe jakosci Zycia i zapewnienia lepszej przy-
sztoéci dla nastepnego pokolenia. Wsréd prowadzonych
dziatan zdecydowanie warto wymieni¢ rezultaty prac
komitetu ISO/TC 268 odpowiedzialnego za zréwno-
wazony rozwoj spoteczny (Sustainable development
in communities). Komitet ten wypracowal przejrzysty
sposob pomiaru wydajnoséci inteligentnych miast od-
noszacy sie do czternastu podstawowych wskaznikow!e.

Dokument Zréwnowazony rozwdj spoteczny -
Wskazniki ustug miejskich i jakosci zycia stanowi cze$é
nowej serii norm miedzynarodowych opracowanych
w 2017 r. na potrzeby holistycznego oraz zintegro-
wanego podejscia do zarzadzania inteligentnymi
miastami. Pomiar wydajnosci miast okre$lony jest
za posrednictwem szeregu wskaznikéw, m.in. go-
spodarka, edukacja, energia, Srodowisko, finanse,
straz pozarna i reagowanie kryzysowe, administra-
cja, zdrowie, rekreacja, bezpieczenstwo, schroniska,
odpady stale, telekomunikacja i innowacje, transport,
planowanie przestrzenne, $cieki, woda i ustugi sani-
tarne. Wymienione wskazniki zostaly zdefiniowane,

14 Report of the World..., dz. cyt.

15 G. Colclough, The ISO/TMB Smart Cities Strategic Advisory
Group (S_Cities SAG), ITU Forum: Sustainable smart cities:
from vision to reality, 13 October 2014.

16 PN-ISO 37120:2015-03, Zréwnowazony rozwdj spoteczny -
Wiskazniki ustug miejskich i jakosci zycia, 2017.

2017 FORUM PRAWNICZE 37



ARTYKULY

Zestawienie wybranych wskaznikéw uslug miejskich

Wskaznik Podstawowy Pomocniczy
1. Calkowite zuzycie energii elektrycznej 1. Catkowite zuzycie energii na mieszkanca
przeznaczonej dla gospodarstw domowych (kWh/m?)
na mieszkanca (kWh/rok) 2. Srednia liczba przerw w dostawie energii
2. Odsetek ludnosci miejskiej otrzymujacej na klienta na rok
Energia autoryzowane ustugi energetyczne 3. Srednia dlugo$é przerw w dostawie energii
3. Zuzycie energii przez budynki publiczne na rok
(kWh/m?)
4. Odsetek calkowitej energii uzyskanej ze Zrédet
odnawialnych, jako cze$¢ calkowitego miejskiego
zuzycia energii
1. Liczba pofgczen z internetem na 100 000 1. Liczba posiadanych telefonéw stacjonarnych
L mieszkancow na 100 000 mieszkancow
Telekomunikacja . ) , ,
2. Liczba posiadanych telefonéw komorkowych
na 100 000 mieszkancow

Zrédlo: PN-ISO 37120:2015-03.

aby wesprzec obranie wlasciwych prac miejskich na
przestrzeni czasu lub dokona¢ prostego poréwnania
pomiedzy réznymi miastami. Zbior znormalizowa-
nych wskaznikéw zapewnia ujednolicone podejscie
do tego, co jest mierzone - i w jaki sposéb pomiar ma
zostaé przeprowadzany. Wykaz ten nie dostarcza oce-
ny wartosci, progu lub docelowej wartosci liczbowej
dla wskaznikéw. Zaproponowana metodologia wraz
z wskaznikami moga by¢ wykorzystywane do sle-
dzenia i monitorowania postepéw miasta w zakresie
dziatania ustug miejskich oraz jakosci zycia, a takze
do wspomagania miast w ustalaniu celéw i monito-
rowaniu wynikéw. Zréwnowazony rozwoj osiggany
jest dzieki biezgcemu monitorowaniu calego systemu
miejskiego i podejmowaniu stosownych czynnosci
decyzyjnych. Planowanie i zarzadzanie potrzebami
uwzglednia biezace wykorzystanie i efektywno$¢ za-
sobow, w celu podniesienia optymalizacji proceséw.
Wymienione wczesniej wskazniki i zwigzane z nimi
metody badan zostaly opracowane, aby wesprzeé
miasta w obszarze'”:

- pomiaru zarzadzania ustugami miejskimi i ja-
koscig zycia na przestrzeni czasu;

- procesu uczenia i korzystania z wypracowanych
praktyk, umozliwiajac poréwnanie w szerokim
zakresie pomiaru potencjalnych dziatan;

- wymiany najlepszych praktyk.

17 Tamze.
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Zaproponowane w PN-ISO 37120:2015-03 wskaz-
niki podzielone zostaly na:

- wskazniki podstawowe - wskazniki, ktore sa
wymagane w celu wykazania wydajnoéci w za-
kresie $wiadczenia ustug miejskich oraz jakosci
zycia;

- wskazniki pomocnicze - wskazniki, ktore sg za-
lecane w celu wykazania wydajnoséci w zakresie
$wiadczenia ustug miejskich i jakosci zycia;

- wskazniki profilowe - wskazniki, ktére zapew-
niaja podstawowe dane statystyczne oraz pod-
stawowe informacje, ktére pomogg miastom
ustali¢, do ktorych miast moga si¢ poréwnywac.
Wskazniki profilowe sg stosowane jako odniesie-
nie informacyjne.

W tabeli przedstawiono przykladowe wskazniki
w obszarze energii oraz telekomunikacji, nawiazujac
do podstawowej infrastruktury technicznej miast.

Mozna zauwazy¢, ze przedstawione w normie
wskazniki, zaréwno podstawowe, jak i pomocnicze,
ulatwiaja prowadzenie ztozonego i skomplikowanego
procesu planistycznego miast. Podejscie to utatwia
réwniez przyjecie wlasciwych dziatan dla wdrozenia
okres$lonej polityki miejskiej.

Zarzadzanie energia w miastach stanowi zlozony
wielopodmiotowy i wieloplaszczyznowy proces de-
cyzyjny. Wraz z rozwojem technologii mozliwe jest
odejscie od centralnych zrédet energii w kierunku
suplementarnych, zdecentralizowanych Zrédet odna-



wialnych zasobow energetycznych, jednakze z pewny-
mi uwarunkowaniami. Koncept inteligentnej energii
w miastach umozliwia optymalne wykorzystanie
lokalnych zasob6éw energetycznych, a tym samym
poprawe warunkow $rodowiskowych. Wymusza to
jednak wypracowanie m.in. odpowiedniej polityki
wiasnosciowej w sektorze energetycznym na szczeb-
lu lokalnym. Zatozenia projektu inteligentnej energii
w miastach powinny nawigzywac¢ do lokalnie pro-
wadzonego zroéwnowazonego planu energetycznego.
Wdrazanie konceptu inteligentnej energii w miastach
wymaga miedzy innymi wypracowania innowacyj-
nego podejécia do integracji odnawialnych Zrédet
energii oraz wysokiej jakosci ustug energetycznych.
Natomiast samo zarzadzanie energia moze by¢ m.in.
wspierane poprzez praktyki wypracowane w ramach
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repozytorium przypadkow uzycia, archiwizacji da-
nych czy koordynacji prac zespoléw obstugujacych
sektor energetyczny.

Wdrozenie konceptu inteligentnej energii w mia-
stach wymaga zmian w istniejacej tam infrastrukturze
sieciowej. Zmiany w konfiguracji obejmuja nastepu-
jace elementy:

- konwergencje¢ narzedzi / ICT;

- odnawialne zrédta energii;

- zwigkszong elastycznos¢ i niezawodnos$¢ sieci

zasilajacych;

- wprowadzenie szczytéw kontrolnych, reduko-
wanie strat energii, skutecznos¢ i bezpieczen-
stwo dostaw energii;

- wsparcie wymiany informacji i komunikacji;

- integracje ustug mobilnosci.

Zarzadzanie energia w miastach stanowi zlozony

wielopodmiotowy i wieloplaszczyznowy proces

decyzyjny. Wraz z rozwojem technologii mozliwe

jest odejscie od centralnych zrédel energii

w kierunku suplementarnych, zdecentralizowanych

zrodel odnawialnych zasobdw energetycznych,

jednakze z pewnymi uwarunkowaniami.

IEC 62559-4" oraz zawarte w dokumentach uzupet-
niajacych dla inteligentnej energii”. W przytoczonych
dokumentach przedstawione zostaly najlepsze prak-
tyki dotyczace zarzadzania procesem, a w przypadku
inteligentnej energii rowniez dodatkowe elementy,
jak np. rekomendowane umiejetnosci osob, sposo-
by zarzadzania przypadkami uzycia, prowadzenie

18 IEC 62559-4/TR/Ed1: Methodology for developing require-
ments for energy systems — Part 4: Best Practices in Use Case
Development for IEC processes and company projects.

19 1EC 62559-2:2015: Use case methodology - Part 2: Definition

of the templates for use cases, actor list and requirements list.

W procesie wdrozeniowym na terenie Europy po-
mocne s3 dotychczasowe osiggnigcia m.in. grupy ko-
ordynagcji sieci inteligentnych CEN (European Com-
mittee for Standardization) - CENELEC (European
Committee for Electrotechnical Standardization) - ETSI
(European Telecommunications Standards Institute)
i wypracowany model architektury Smart Grids. War-
to wspomnie¢, ze prowadzone prace normalizacyjne
dotycza m.in. obszaru cyberbezpieczenstwa, ochrony
danych i prywatnosci - jako kluczowego zagadnienia
dla konsumentdéw. Napotykane luki standaryzacyjne
sg stosownie odnotowywane i podlegaja priorytety-
zacji pomocnej w realizacji dalszych prac normali-
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zacyjnych. Natomiast zadaniem nadrzednego komi-
tetu systemowego IEC - Inteligentna Energia (SyC
SE) jest przygotowanie i koordynowanie tych prac
we wspotpracy z innymi komitetami technicznymi,
miedzynarodowy rozwoj norm i innych produktow,
z naciskiem na ogolne aspekty systemu energii elek-
trycznej, systemow zaopatrzenia i akceptowalnej
réwnowagi pomiedzy kosztami a jakoscig dla uzyt-
kownikéw energii elektrycznej. Podejmowane przez
IEC prace dotyczg zaréwno systemu zaopatrzenia
w energie elektrycznag, ktéry obejmuje sieci przesylowe
i dystrybucyjne, jak réwniez podtaczonych urzadzen
uzytkownikow (generatoréw i baterii) wraz z ich in-
terfejsami sieciowymi.

Podejmowane przez IEC prace ukierunkowane sg
na osiggniecie nastepujacych celow:

- opracowanie ujednoliconej metodologii okres-
lania i definiowania wymagan uzytkownika
inteligentnej energii w spéjny i jednoznaczny
sposob, odnoszac si¢ do aspektéw technicznych
i pozatechnicznych wspierajacych pomoc w zde-
finiowaniu podstawowych zalozen;

- sprecyzowanie i rozgraniczenie wymagan uzyt-
kownika oraz specyfikacji technicznej dla inteli-
gentnej energii;

- okreslenie wszystkich wymagan uzytkownikéw
w celu wypracowania podstawowych koncepcji
automatyki i systemow sterowania;

- zapewnienie metod do testowania systeméw in-
teligentnej energii bez wzgledu na zastosowana
technologie.

W wyniku przegladu etapowego podejscia do opra-
cowania specyfikacji systemow uzytkownika inteli-
gentnej energii w oparciu o rekomendacje* proponuje
sie nastepujace stadia rozwoju:

Etap 1: Kierownictwo zaangazowane w proces decy-
zyjny wykorzystuje modele biznesowe w zatwierdzaniu
projektéw w celu sprostania zalozonym wymogom.
Etap ten obejmuje decyzje wykonawcze podejmowane
w oparciu o uzasadnienie kosztow oraz innych nietech-
nicznych czynnikéw, z punktu widzenia architektury
systemow. Podstawa kierownictwa w podejmowaniu
decyzji i zatwierdzaniu projektow jest realizacja stra-

20 IEC 62559-4/TR/Ed1: Methodology for developing..., cyt.

wyzej.
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tegicznych probleméw zwigzanych z wizja w sprawach
biznesowych.

Etap 2: Zainteresowane strony uzgadniaja wymaga-
nia przypadkow uzycia w trybie formalnym. Okreslone
przypadki uzycia pozwalajg ekspertom na sformuto-
wanie bardziej szczegdtowych funkcji wraz z wyma-
ganiami w nastepnej fazie.

Etap 3: Inzynierowie projektu doprecyzowuja funk-
cje przypadkow uzycia inteligentnej energii, ktore
zostaly opracowane przez ekspertdéw z dziedziny,
w celu podniesienia wydajnosci, uwzgledniajac uwa-
runkowania lokalne.

Etap 4: Inzynierowie projektu i specjali$ci IT oce-
niaja przydatnos¢ do projektu standardéw, technologii
i najlepszych praktyk zidentyfikowanych w ramach
odpowiedniego przegladu technologii.

Etap 5: Inzynierowie projektu opracowuja specyfi-
kacje techniczne oparte na przyjetej wizji strategicz-
nej, podejsciu taktycznym, obowiazujacych normach
i wizji architektury.

Najbardziej obrazowym przyktadem proponowa-
nych kierunkéw rozwoju inteligentnych miast —na
plaszczyznie europejskiej oraz w polskich warun-
kach - jest logistyka i transport miejski, ktory ma
zasadnicze znaczenie dla kazdej sfery zycia codzien-
nego w miastach. Podkreslajac istote tego obszaru,
nalezy wymieni¢ chociazby zaopatrywanie sklepow,
przedsiebiorstw, co w praktyce stanowi dos§¢ zrdznico-
wany ciagg ustug, np. dostarczania dostaw do doméw,
zaopatrywania budynkéw w materialy eksploatacyjne,
usuwania odpadéw itp. Chociaz logistyka i transport
stanowig niewielka cze$¢ catego ruchu miejskiego,
nieefektywne planowanie i zapewnienie cigglo$ci
powigzanych ustug moze mie¢ duzy wplyw na zator,
halas, zanieczyszczenie powietrza i emisje gazow cie-
plarnianych?. Opéznienia w transporcie powoduja
réwniez obnizenie zyskow ekonomicznych. Zatem
priorytetem w tym zakresie, a tym samym celem moze
by¢ sprawna i niskoemisyjna logistyka transportu
towarowego, mozliwa do osiagniecia poprzez inteli-
gentne zarzadzanie technologia i ustugami miejskimi.
Koncepcja ta moze przyczynic si¢ do poprawy komu-
nikacji, np. miedzy przedsi¢biorstwami, klientami,

21 European Innovation Partnership on Smart Cities and Com-

munities Operational Implementation Plan: First Public Draft.



i tym samym zmniejszy¢ ogolne zuzycie energii. Jest
to mozliwe dzigki aplikacjom ICT, umozliwiajacym
lepsza analize, planowanie i organizacj¢ w zakresie
sprzetu transportowego, a takze planowanie i zarzg-
dzanie innowacjami, np. w obszarze paliw alterna-
tywnych i elektryfikacji®.

Skoordynowane dzialania wdrozeniowe w obsza-
rze logistyki i transportu miejskiego moga sprowa-
dza¢ si¢ do*:

- inicjatyw miejskich majacych na celu poprawe
wspolczynnikoéw obcigzen oraz planowanie wy-
jazdéw stuzbowych i dostaw;

- stworzenia nowych systemoéw dystrybucji i prze-
strzeni dostawy, a tym samym do przelaczania
modeli biznesowych;

- dostaw poza szczytem;

- zwiekszenia wykorzystania trybéw pozapla-
nowych, m.in. kolei, drég wodnych, na rzecz
wczesnego wprowadzenia nowych rozwigzan;

wspierania elektryfikacji, w tym centréw logi-
stycznych wokoé! flot pojazdéw elektrycznych;

zintegrowania planowania przestrzennego
w celu najlepszego zarzadzania popytem na
obszarach miejskich, na przyktad dla tworzenia
centréow konsolidacji i dystrybucji w obszarach
miejskich (wokét stacji gléwnego dworca kolejo-
wego i drég wodnych, osrodkéw w poblizu stacji
metra lub tramwaju), aby umozliwi¢ nowe roz-
ktady i wzorce ustug;

- tworzenia stref niskoemisyjnych w celu ograni-
czenia dostepu ciezkich samochodéw ciezaro-
wych lub wyznaczanie specjalnych korytarzy dla
pojazdow dostawczych;

- utworzenia platform i narzedzi, aby lepiej dzie-
li¢ si¢ doswiadczeniami z duzych programoéw
pilotazowych z obszaru inteligentnych miast
i spolecznodci.

Prace nad miejskimi aplikacjami logistycznymi

moga obejmowac nastepujace priorytety:

- oprogramowanie do zarzadzania i polityki lo-
kalnej oraz potrzeb w zakresie transgranicznej
harmonizacji majace na celu umozliwienie lep-
szego rozwdj rynku,

22 Tamze.
23 Report of the World..., dz. cyt.
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- opracowanie narzedzi ICT dla wladz miasta
w celu lepszego koordynowania i optymalizacji
logistyki w miastach (informacje, dane, mode-
lowanie, przewidywanie lepszego planowania
i regulacja).

Prace w obszarze ustawienia odpowiednich zachet,

dzialan wspierajacych obejmuja:

- okre$lenie modeli i standardéw dla zréwnowa-
zonej logistyki w miescie;

- dostosowanie przepisow dotyczacych dostepu do
miejskich centréw miast, np. okreslenie ram cza-
sowych dla ograniczenia pojazdéw, elektronicz-
na kontrola dostepu, strefy srodowiskowe, lub
tworzenie ,,stref wolnych od zanieczyszczen™

- bodZce finansowe zachecajace firmy transpor-
towe do zakupu samochodéw elektrycznych czy
hybryd w kierunku logistyki zerowej emisji;

- etykietowanie i certyfikacje programoéw dla to-
warzystw towarowych, ich dostawcow i konsu-
mentow;

- wlaczenie transportu do lokalnych planéw i po-
lityk wykorzystania gruntéw: planowanie i ad-
aptacja;

- zréwnowazone plany mobilnosci w miescie,
np. wsparcie partnerstwa towarowego w celu
zache¢cania do dzielenia sie i faczenia pojazdow
i frachtu.

Skuteczne dzialania w obszarze logistyki i transpor-
tu miejskiego wymagaja wkladu i wsparcia ze strony
wiekszego grona podmiotéw. W tym celu niezbedne
jest rozwijanie szerokiego partnerstwa, ktérym byltyby
zainteresowane lokalne wladze, mieszkaricy, pracow-
nicy - kierowcy pojazdéw i przedsiebiorcy. Postep prac
wdrozeniowych mozna monitorowa¢ w odniesieniu do
szeregu stalych wskaznikow i wynikéw. Grupe poten-
cjalnych wskaznikéw moze stanowi¢ np. zwiekszona
niezawodno$¢ dostaw (w oparciu o wlasciwie opraco-
wane sprawozdania oraz wykorzystywanie danych do-
tyczacych srednich op6znien dostaw); liczba nowych
aplikacji ICT ulatwiajacych lepszg analize, planowanie
i organizacje; zwiekszenie wykorzystania czystszych,
alternatywnych pojazdéw elektrycznych; liczba cen-
trow dystrybucji miejskiej; liczba stref wolnych od
zanieczyszczen srodowiska. Pozytywnymi rezulta-
tami tych dzialan sg np. zmniejszenie emisji gazow
cieplarnianych w logistyce transportu towarowego
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na obszarach miejskich, obnizone koszty logistyki
transportu czy zmniejszenie zanieczyszczen powietrza.

2. Smart city jako wyzwanie dla planowania
i zarzgdzania miastami

Najwiekszy rozwdj badan nad miastami inteligen-
tnymi odnotowuje sie w naukach technicznych i infor-
matycznych. W szczegolnosci udoskonalanie narzedzi
badawczych pozwala na zmiang dotychczasowej archi-
tektury miast. Jednakze tworzenie smart city nie moze
abstrahowa¢ od wprowadzania nowych rozwigzan
technologicznych oraz odpowiednich sposobdw plano-
wania i zarzadzania. Coraz cze¢sciej zaczynaja pojawiaé

niz mechanizmy interwencji panstwowej za pomocg
okreslonych instytucji i struktur prawnych badz stoso-
wania teorii ekonomicznych w zakresie funkcjonowania
wolnego rynku. Warto zatem zapyta¢, w jaki sposob ta
koncepcja zarzadzania specyficznymi dobrami, jakkol-
wiek o duzym znaczeniu dla danej spolecznosci - od
ktérych kondycji niejednokrotnie zalezy ,,przezycie”
danej wspélnoty (commons) — moze znalez¢ zastoso-
wanie do idei smart city oraz ksztaltowania regulacji
prawnych, ktore maja stuzy¢ jej realizacji.

Piszacym o smart city bliskie jest spojrzenie na no-
woczesne miasto jako na ,,system systeméw”: osrodek,
ktéry ma stuzy¢ centralizacji zarzgdzania miastem

Skuteczne dzialania w obszarze logistyki i transportu

miejskiego wymagaja wkladu i wsparcia ze strony

wiegkszego grona podmiotow. W tym celu niezbedne

jest rozwijanie szerokiego partnerstwa, ktérym

bylyby zainteresowane lokalne wladze, mieszkancy,

pracownicy - kierowcy pojazdow i przedsiebiorcy.

sie pytania, jak gospodarowa¢ tym wspélnym dobrem,
jakim jest przestrzen miejska*. Stanowi ona dobro, nad
ktérym mieszkancy majg wspdlng piecze (in common).
Poszukiwanie warunkéw pozwalajacych na skutecz-
na wspolprace podmiotow, ktorym zalezy na wspdl-
nym rozwigzaniu okreslonego problemu spofecznego,
bylo takze celem badan naukowych Vincenta i Elinor
Ostrom. Vincent Ostrom oddany byt idei federalizmu
oraz faktycznego pozostawiania spraw spolecznych i do-
tyczacych zarzadzania wspolnymi dobrami w rekach
jednostek. Natomiast E. Ostrom udowodnita, Ze samo-
rzadne rozwigzywanie tego rodzaju spraw w przypadku
spoleczno$ci lokalnych jest nawet bardziej skuteczne

24 V. Niaros, Introducing a Taxonomy of the “Smart City”:
Towards a Commons-Oriented Approach?, ,.tripleC” 2016,
vol. 14, nr 1, s. 51-61.
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i unifikacji technologicznej. Tymczasem wsrod spe-
cjalistow z zakresu zarzadzania i urbanistyki pojawia
sie krytyka wyobrazenia smart city jako modelu za-
rzadzanego top-down (odgoérnie), ze scentralizowang
infrastruktura®. W duzej mierze krytyka ta bierze sie
z obaw o skuteczng ochrong¢ prywatnosci mieszkan-
céw, o ich wyobcowanie z lokalnych struktur przez
narzucanie globalnych rozwigzan, ktore czesto nie sg
w stanie uwzgledni¢ specyfiki danego miasta czy spo-
tecznosci. Skoro w dyskusji nad modelem zarzadzania
smart city pojawila sie juz refleksja poréwnujaca inte-
ligentne miasto do zasobu wspélnego (commons), na
ktéry powinna mie¢ wplyw sama spolecznosé, a nie
tylko panstwo badz korporacje®, zasadne jest takze

25 Tamze, s. 51.
26 Tamze.



odwolanie do refleksji dwojga amerykanskich bada-
czy E. i V. Ostrom nad sposobem administrowania
miastami. Juz u poczatku swoich badan V. Ostrom
zajmowal sie poszukiwaniem bardziej efektywnych
sposobow zarzadzania amerykanskimi metropoliami.
Praca doktorska, ktora obronit w 1950 r. na Uniwersy-
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politycznego. Sprzeciwil sie tez popularnemu wéwczas
reformowaniu metropolii w kierunku ustanawiania
scentralizowanego systemu zarzadzania, tzw. gargan-
tua®. Wykazywal, ze centra decyzyjne administracji
panstwowej w metropolii powinny ulega¢ rozcztonko-
waniu na poszczegdlnych szczeblach, co miatoby sta-

Vincent Ostrom doszedl do wniosku, Zze mnogos¢

podmiotéw decyzyjnych w strefie metropolitalnej

nie jest patologia systemu politycznego. Centra

decyzyjne administracji panstwowej w metropolii

powinny ulegac rozczlonkowaniu na poszczegdélnych

szczeblach, co mialoby stanowi¢ nie o zagrozeniu

»zorganizowanym chaosem” lecz o szansie wynikajacej

z policentrycznego porzadku politycznego.

tecie Kalifornijskim w Los Angeles (UCLA), dotyczyla
sposobu gospodarowania woda w Los Angeles”. Juz
w tej niezwykle inspirujacej analizie V. Ostrom do-
chodzi do wniosku, ze woda jako dobro wspdlne w tej
metropolii powinna by¢ zarzadzana w zréznicowany
sposoéb: ,,The administration of water transportation
and power generation required close integration, the
completely divergent character of the water and elec-
trical distribution system permitted substantial auto-
nomy of these phases of the operational organization™.
Na podstawie badan empirycznych V. Ostrom doszedt
do wniosku, ze mnogo$¢ podmiotéw decyzyjnych
w strefle metropolitalnej nie jest patologia systemu

27 V. Ostrom, Government and Water: A Study of the Influence
of Water upon Governmental Institutions and Practices in
the Development of Los Angeles, https://dlc.dlib.indiana.edu/
dle/bitstream/handle/10535/3608/VO_Diss.pdf?sequence=1)
(dostep: 4.07.2017).

28 Tamze, s. 366 — zob. rozdz. X, podt. Water and Municipal

Administration.

nowi¢ nie o zagrozeniu ,,zorganizowanym chaosem”,
lecz o szansie wynikajacej z policentrycznego porzadku
politycznego. Polycentricity, koncepcja ktérej Ostrom
byt do konica swojej tworczosci wierny, z powodzeniem
rozwijana w dalszych pracach, to sposob zarzadzania
wspélnotami miejskimi zakladajacy decentralizacje
o$rodkéw decyzyjnych. Kazdy z nich ma swoje wlasne
kompetencje ograniczone do danego terytorium badz
do okreslonego zakresu spraw wspolnoty®. Formalnie

29 V. Ostrom, Ch.-M. Tiebout, R. Warren, The Organization of
Government in Metropolitan Areas: A Theoretical Inquiry,
»American Political Science Review” 1961, nr 51, s. 831.

30 P.D. Aligica, V. Tarko, Polycentricity: From Polanyi to Ostrom,
and Beyond, ,Governance: An International Journal of Po-
licy, Administration, and Institutions” 2012, vol. 25, nr 2,
s. 237; Por. G. Blicharz, Decodification, Common Good, and
Responsible Societies. Beyond the Elinor Ostrom’s Theory of
Governing the Commons (w:) A.I Vargas, D. van Schalkwijk,
G.A. Bastarreche (eds.), Transcendence and Love for a New
Global Society, Cuadernos de Pensamiento Espanol 2017,
5. 96.
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niezalezne od siebie podmioty w istocie sg faktycznie
powiazane miedzy soba przez wzajemne zaleznosci,
wspodlne problemy, tak liczne w przypadku spotecz-
nos$ci miejskiej. W ten sposob niejako wymuszana
jest wspotpraca miedzy nimi. Wszak aby zrealizowa¢
zakladane cele, cz¢sto musza one zawieraé¢ miedzy
sobag porozumienia, negocjowa¢, zapewnia¢ wzajemne
$wiadczenia, a takze - co nie jest bez znaczenia - kon-
kurowa¢ miedzy soba* czy to w zakresie dostarczaniu
ustug, czy dbatosci o bezpieczenstwo. Wreszcie, ze
wzgledu na mozliwos¢ konfliktéw miedzy poszcze-
golnymi centrami decyzyjnymi, konieczne staje sie
w pewnym momencie sformulowanie regut dzialania
podmiotéw publicznych, co czyni je bardziej transpa-
rentnymi dla mieszkancéw (ang. conflict resolution).
Tego rodzaju system powigzan, tj. o charakterze poli-
centrycznym, pozwala zdaniem V. Ostroma na wiek-
sza przewidywalnos¢ w zarzadzaniu sferg publiczng
i moze dawac lepsze efekty dla calej spolecznodci®.
Potwierdzity to wlatach 70. szeroko zakrojone badania
nad reformg sieci lub rozmieszczenia komend policji,
ktore prowadzono w 80 obszarach metropolitalnych,
m.in. w Indianapolis, Chicago, St. Louis, Grand Rapids
czy Nashville®. Celem byto sprawdzenie, czy pomyst
na likwidowanie mniejszych komend policji i ich cen-
tralizowanie pozytywnie wplywa na bezpieczenstwo
oraz na lepsza koordynacje dziatan. Okazalo sie, ze
w zadnej metropolii wieksze, scentralizowane komen-
dy policji nie byly bardziej efektywne w wykrywaniu
przestepczosci i budowaniu poczucia bezpieczenstwa
mieszkancow niz dzialania zdecentralizowanych sta-

31 V. Ostrom, Ch.-M. Tiebout, R. Warren, The Organization...,
dz. cyt., s. 831.

32 Tamze.

33 E. Ostrom, Beyond Markets and States: Polycentric Governance
of Complex Economic Systems, ,,American Economic Review”
2010, nr 100, s. 413; por. V. Ostrom, E. Ostrom, Public Goods
and Public Choices (w:) M. McGinnis (ed.), Polycentricity
and Local Public Economies: Readings from the Workshop in
Political Theory and Policy Analysis, Michigan 1999, s. 88, 90
(przedruk artykutu z 1978 r.). Zob. V. Ostrom, E. Ostrom,
Administrowanie dobrami iustugami publicznymi w Swietle
badan, przel. M. Korzycka-Iwanow, ,,Administracja” 1989,
nr 2; V. Ostrem, Federalizm amerykanski. Tworzenie spote-
czeistwa samorzgdnego, przet. J. Kubicka-Daab, M. Korzycka-
-Iwanow, Warszawa-Olsztyn 1994, s. 159-180.
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nowisk policji, zajmujgcych sie mniejszymi obszarami
miasta®. Stwierdzono nawet przypadki dublowania
dziatan réznych komend policji w stosunku do tego
samego obszaru lub grupy mieszkancéw®. Wlasnie
zbytnia dekoncentracja komend policji, a przez to
niejasne granice stref i nakladanie si¢ jurysdykeji
byly podawane jako wady systemu dekoncentracji.
W istocie wigksza liczba komend skutkowala lepsza
jakoscia dziatan policji*’. Podstawa wigkszego poczucia
bezpieczenstwa byl przede wszystkim czesty kontakt
mieszkancéw z funkcjonariuszami policji lub urzedni-
kami lokalnych sit porzadkowych, ktérzy patrolowali
swoje dzielnice, w szczegolnoéci w czasie powrotéw
dzieci ze szkol lub w weekendy (zwlaszcza w czasie
nocnym)”’. Podobne wnioski wyciagane byty takze
w odniesieniu do $wiadczenia innego rodzaju ustug:
radiokomunikacji i zaopatrzenia w wode*®. Pozwolity
one na sformufowanie trzech mechanizmoéw, ktére
wplywaja pozytywnie na efekty policentrycznego
zarzgdzania metropoliami®.

Po pierwsze, w matych i §érednich miastach lub spo-
feczno$ciach miejskich o niewielkim rozmiarze mo-
nitorowanie zachowan mieszkancéw i ponoszonych
wydatkéw publicznych jest skuteczniejsze niz w du-
zych miastach. Po drugie, mieszkancy moga ,,gtosowa¢
nogami”, tzn. przenosic¢ si¢ w obrebie metropolii do
rejonu, ktory zapewnia lepszy zakres §wiadczonych
ustug publicznych i zwigzanych z nimi kosztéw. Po
trzecie, lokalne samorzadne spotecznosci maja w me-
tropolii duza liczbe potencjalnych kontrahentéw, moga
zawiera¢ umowy miedzy soba, zmienia¢ strony uméw,
negocjowac dostawy ustug, podczas gdy w dzielnicy
duzego miasta, zarzadzanego centralnie, jednostki
pozostaja praktycznie bez prawa glosu.

Pomyst na policentryczne zarzadzanie spolecz-
nosciami nie byt zwigzany tylko z osoba V. Ostroma,
cho¢ prapoczatki podejscia policentrycznego mozna
odszuka¢ w jego wspomnianej wyzej pracy doktorskiej

34 E. Ostrom, Beyond Markets..., dz. cyt., s. 408.
35 Tamze, s. 413.

36 Tamze.

37 Tamze, s. 414.

38 Tamze, s. 412-413.

39 Tamze, s. 413.

40 Tamze.



z 1950 r. Wprost o policentrycznosci pisat wegiersko-
-brytyjski fizykochemik Michael Polanyi, ktéry tym
terminem nazwat spofeczny system zlozony z wielu
osrodkéw decyzyjnych, majacych ograniczone i au-
tonomiczne prerogatywy, a potaczonych wspdlnymi
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spraw sagdowych stawia przed sedziami zagadnienia
o ,policentrycznym charakterze™!. Argumentowal, ze
konkretna sytuacja, ktorg sedziemu przychodzi roz-
wigzywad, w istocie jest skutkiem decyzji wielu oséb
niereprezentowanych w procesie, a wydany wyrok

Lon Fuller, analizujac prace sedziego, zauwazyl,

ze kluczowe pytanie, ktdore nalezy postawic¢, sprowadza

sie do tego, by okresli¢, jak daleko powinna siegac

prerogatywa sadow - ich kognicja czy dzisiaj tak

czesto dyskutowany tzw. aktywizm sedziowski.

Poddanie zbyt wielu kategorii spraw kognicji sadow

naklada na sedziow konieczno$¢ rozstrzygania

kwestii 0 duzym znaczeniu czy skomplikowaniu,

zlozonych ekonomicznie badz spornych politycznie.

regulami dzialania (set of rules)*’. W 1961 r. réw-
nolegle i niezaleznie od niego V. Ostrom w ten sam
sposob nazwal obserwowane przez siebie zjawisko
zdecentralizowanej wspotpracy przy okazji analizy
zarzadzania metropoliami*>. Pézniej idea policen-
trycznosci, za sprawg niezwykle intensywnych badan
Ostromoéw oraz rozwinieciu pomystu M. Polanyi’ego
przez Fridricha von Hayeka, stala si¢ inspirujaca tak-
ze dla amerykanskiej nauki prawa. Tam staral si¢ ja
aplikowa¢ Lon Fuller”’. Dostrzegl on, ze wiekszos¢

41 M. Polanyi, The Logic of Liberty, London 1951, s. 170.

42 V. Ostrom, Ch.-M. Tiebout, R. Warren, The Organization...,
dz. cyt., s. 831, 838. Por. B. Allen, V. Ostrom, The Quest to
Understand Human Affairs, vol. 1, Natural Resources Policy
and Essays on Community and Collective Choice, Lanham
MD 2011, s. 351.

43 P.D. Aligica, V. Tarko, Polycentricity..., dz. cyt., s. 237; por.
L. Fuller, The Forms and Limits of Adjudication, ,,Harvard
Law Review” 1978, nr 92, s. 394.

moze wywola¢ skutki dla znacznie szerszego grona
podmiotdéw niz powdd i pozwany, a ktére nie pojawiaja
sie w ogole przed tym sedzig*. Lon Fuller, analizujac
prace sedziego, zauwazyl, ze kluczowe pytanie, ktore
nalezy postawi¢, sprowadza si¢ do tego, by okresli¢,
jak daleko powinna sigga¢ prerogatywa sagdow - ich
kognicja czy dzisiaj tak czgsto dyskutowany tzw. ak-
tywizm sedziego (sadow). Powstaje rowniez pytanie,
ktoére sprawy powinny by¢ rozstrzygane przez sady,
a ktdre pozostawione w gestii wolnego rynku badz
poddane procesowi politycznemu. Jak daleko powinna
siega¢ kompetencja w przedmiocie osadzania spraw*®?
Poddanie zbyt wielu kategorii spraw kognicji sadow
naktada na sedziéw konieczno$¢ rozstrzygania kwestii
badz o duzym znaczeniu czy skomplikowaniu, moze
zlozonych ekonomicznie badz spornych politycznie.

44 L. Fuller, The Forms..., dz. cyt., s. 397.
45 P.D. Aligica, V. Tarko, Polycentricity..., dz. cyt., s. 240.
46 L. Fuller, The Forms..., dz. cyt., s. 355.
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Zatem sedziowie w szczegdlnej procedurze - proce-
sie sgdowym - sa obowiazani uwzgledniaé szeroki
kontekst sytuacyjny, przewidywa¢ dalekosiezne skut-
ki wydanych orzeczen, takze wobec tych podmio-
tow, ktore nie sa w formalny sposob reprezentowane
w procesie. W zwigzku z tym zwigksza si¢ mozliwos¢
popelnienia bledu przez sedziego, ktéry moze spowo-
dowac negatywne konsekwencje spoteczne, trudne do
przewidzenia przez jednego cztowieka wydajacego
orzeczenie. Biorac pod uwage ten punkt widzenia,
L. Fuller wskazuje, ze wlasciwszym rozwigzaniem
jest policentryczny system rozwigzywania spornych
kwestii, ktéry obejmuje nie tylko postepowanie sg-
dowe, lecz takze procedury polityczne i rynkowe.
Do trzech sposobdw porzadkowania spraw spotecz-
nych zaliczyl: zawieranie uméw (contracts); wybory
powszechne (elections) oraz wydawanie wyrokéw
(adjudication)”. Wedlug L. Fullera dokonanie odpo-
wiedniego wyboru w zakresie przydzielania spornych
spraw do sfery negocjacji i gtosowania politycznego
moze da¢ lepsze spoleczne rezultaty niz pozostawienie
wiekszosci decyzji w rekach sedziow*®. Granice dla
kognicji sedziego powinien wyznaczaé zakres ,,poli-
centryczno$ci” sprawy, ktéra staje sie przedmiotem
jego rozstrzygniecia®. Zatem nalezy stawiaé pytanie,
na ile dane rozstrzygniecie sedziego wplynie na sie¢
powiazanych z tg sprawa stosunkow prawnych, okresli
sytuacje faktyczne etc. Jako przyktady spraw, ktérych
nie nalezalo powierza¢ sadom, L. Fuller podawal:
ustalanie cen surowcéw (w czasach komunistycznych
w Polsce i w Rosji*); decydowanie o nabyciu konkret-
nych obrazéw zapisanych dwém muzeom tacznie (spor
miedzy Metropolitan Museum i National Gallery of
Art™"); ustalanie tre$ci porozumienia w sprawie plac
miedzy zwigzkami zawodowymi i przedsigbiorca™.
Dla wielu spraw duzo lepsze rozwigzania oferujg me-
chanizmy zarzadzania menedzerskiego lub poddanie
ich zasadom wolnego rynku, badz pozostawienie ich
rozwigzania metodom politycznym, m.in. uchwalom

47 Tamze, s. 363.
48 Tamze, s. 399-400.
49 Tamze, s. 398.
50 Tamze, s. 361.
51 Tamze, s. 394.
52 Tamze, s. 394-397.
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parlamentu®. Ostatnio w USA dyskusja na powyzszy
temat skupila si¢ na pytaniu: jakie sprawy powinien
rozstrzyga¢ Sad Najwyzszy, a jakie powinny pozosta¢
w kompetencji stanéw?>*. Lon Fuller wykorzystuje
pojecie policentrycznoséci do ukazania z jednej stro-
ny zlozonosci kazdej sprawy, ktorg musi rozstrzygac
sedzia, a z drugiej strony przedstawia system orze-
kania jako jeden z wielu mechanizméw, ktore stuzg
rozwigzywaniu spornych kwestii w spoteczenstwie.

W polskim prawie idea policentrycznosci takze
znalazla zastosowanie przy analizie roli sadowni-
ctwa w tworzeniu prawa®. Policentryczno$¢ porzadku
prawnego jest rozumiana jako przejaw koncepcji plu-
ralizmu prawnego®. Zatem zakfada ona brak istnie-
nia centralnego zrédla prawa, brak hierarchii prawa
i multicentryczno$¢ porzadku prawnego, ktory prze-
staje by¢ systemem. Policentryczno$¢ tym rdzni sie od
fragmentaryzacji porzadku prawnego, iz polega ona
na wspolpracy tworzacych prawo organéw, ktore sa
polaczone wspolnymi regutami dziatania, przy mniej
lub bardziej okreslonych zakresach kompetencji tych
podmiotow®”.

Nie bez powodu ideg policentrycznosci zainspiro-
wal sie takze F. von Hayek, upatrujac w spontanicznie
uksztaltowanym porzadku spotecznym mozliwos¢
powstania efektywnej organizacji spoleczenstwa,
nie bedacej zagrozeniem, lecz szansa na wykazanie
potencjatu zdolnosci kazdego czlowieka®. We wspo6l-
czesnym prawie — przejaw6w zjawiska policentryczno-
$ci nalezy upatrywac nie tylko w dziataniach sadow,
lecz takze w sposobie tworzenia prawa prywatnego.
Policentryczno$¢ wydaje sie powraca¢ w sferze prawa
w zjawisku dekodyfikacji, co oznacza multiplikacje
os$rodkow decydujacych o ksztalcie porzadku prawnego
przy jednoczesnej utracie przez kodeksy centralnego
miejsca w legislacji, na rzecz negocjacyjnego modelu

53 Tamze, s. 400.

54 W. Dajczak, F. Longchamps de Bérier, Watpliwosci co do
oceny czasopisma prawniczego a spor o istote prawa, ,,Forum
Prawnicze” 2015, nr 3(35), s. 11.

55 T. Stawecki, W. Staskiewicz, J. Winczorek, Miedzy policen-
trycznoscig a fragmentaryzacjg. Wplyw Trybunatu Konsty-
tucyjnego na polski porzgdek prawny, Warszawa 2008.

56 Tamze,s. 77.

57 Tamze, s.78.

58 F.von Hayek, The Constitution of Liberty, Chicago 1960.



prawa. Ten ostatni poprzez wspolne reguty interpre-
tacji pozwala ,,odnalez¢ sie” w gaszczu szczegélowych
przepiséw tworzonych na poziomie prawa krajowego
i miedzynarodowego®.

Dos$wiadczenie policentrycznego zarzadzania ame-
rykanskimi metropoliami oraz rozwigzywania sporéw
czy ksztaltowania porzadku prawnego w istocie jest
przejawem odejécia od zjawiska centralizacji w wielu
wymiarach zycia spolecznego. Sposob uksztattowania
relacji miedzy miastami a metropolig oraz rola wla-
dzy sadowniczej w porzadku prawnym juz decyduja

ARTYKULY

ne na poziomie krajowym czy miedzynarodowym.
To, co dzisiaj nazywane jest ,,najlepszymi praktyka-
mi” i przedstawiane jako soft law, aby bylo skutecz-
ne, powinno jednak uwzglednia¢ zaréwno specyfike
wspolczesnych miast, jak i wspdtczesnego porzadku
prawnego.

Decentralizacja ujawnia sie nie tylko w prawie (przez
proces dekodyfikacji), lecz takze w innych sferach
spolecznych. Swéj namacalny wptyw od kilkudzie-
sieciu lat wywiera takze na ksztalt i strukture miast,
szczegdlnie w panstwach swiata zachodniego. Od lat

We wspolczesnym prawie - przejawow zjawiska

policentrycznosci nalezy upatrywac nie tylko

w dzialaniach sadow, lecz takzie w sposobie tworzenia

prawa prywatnego. Policentrycznos$¢ wydaje sie

powracac w sferze prawa w zjawisku dekodyfikacji,

co oznacza multiplikacje¢ osrodkéw decydujacych

o ksztalcie porzadku prawnego przy jednoczesnej

utracie przez kodeksy centralnego miejsca

w legislacji, na rzecz negocjacyjnego modelu prawa.

iw przysztoéci bedg decydowaty o dynamice rozwo-
ju smart city, o jego kierunku, stopniu ingerowania
w prywatnos¢ oraz bezpieczenstwo. Wkrotce moze
wreszcie wynikna¢ kwestia, czy o wprowadzanym
modelu miasta inteligentnego ma decydowac¢ prawo,
rynek czy wladza panstwowa. Narzucenie jednoli-
tego rozwigzania prawnego bedzie tym latwiejsze,
gdy zunifikowane zostang standardy technologicz-

59 F. Longchamps de Bérier, The Phenomenon of Decodification
and the Decodification Way of Modern Thinking about Law:
Ancient Legal Experience and Present Risks for Legal Systems
(RI § 418109), ,,Revista General de Derecho Romano” 2016,
vol. 27, 5. 14-15.

przejawia sie w zjawisku ,,wylewania si¢ miast” - urban
sprawl®. Centra miast przenoszone s3 na przedmiescia,
wokot wlasciwych miast tworzy sie sie¢ mniejszych
gmin, ktérych mieszkancy codziennie dojezdzaja do
pracy w miescie. Wraz z nimi na przedmieécia prze-
nosza si¢ stopniowo centra handlowe, kulturalne czy
wreszcie o$rodki wladz lokalnych®. W niektérych
przypadkach proces ten w przesztosci wynikat z nie-

60 K.J. Pidrecki, Prawne instrumenty zarzgdzania przestrzenig
a zjawisko urban sprawl. Wybrane przyktady z ustawodaw-
stwa Niemiec, Anglii oraz Standw Zjednoczonych, ,Samorzad
Terytorialny” 2010, nr 6, s. 21.

61 Tamze, s. 21.
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Modele smart city
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Zrédto: V. Niaros, Introducing a Taxonomy of the ,Smart City”: Towards a Commons-Oriented Approach?, ,tripleC” 2016, vol. 14,

nr 1,s. 54.

wiasciwych regulacji prawnych, ktére nie byly dosto-
sowane do potrzeb rozwoju miast na zewnatrz. Chodzi
tu przede wszystkim o sztywne regutly planowania
przestrzennego, ktére nie uwzglednialy konieczno-
$ci dbania w réwnym stopniu o zagospodarowanie
terenow miejskich i podmiejskich. Analogicznym
wyzwaniem dla wspdlczesnych miast staje si¢ ich in-
formatyzacja - unowoczesnienie technologiczne. Jest
ono tym trudniejsze, Ze najczesciej dotyczy wlasnie
metropolii, zajmujacych duzy obszar, a zatem wyma-
gajacych takich sposobow zarzadzania®, ktore pozwo-
la na réwnomierne unowoczes$nianie stref miejskich
i podmiejskich.

W najnowszej literaturze zawierajacej koncepcje
dotyczace zarzadzania strategia smart city pojawit
sie pomysl na stworzenie siatki pojeciowej, ktora po-
zwoli na opisanie poszczegélnych koncepcji tworza-
cych modele inteligentnego miasta. Vasileios Niaros
przedstawil propozycje wyrdznienia czterech modeli

62 S.Lordiin., Growth modelling and the management of urban
sprawl: Questioning the performance of sustainable planning
policies, ,Planning Theory & Practice” 2015, vol. 16, nr 3,
s. 386.
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smart city na podstawie dwoch kryteriéw. Pierwsze
kryterium zasadza si¢ na sposobie zarzgdzania smart
city - centralnie badz lokalnie, z czego wynika cha-
rakter modelu smart city, zatem czy jest uniwersalny
czy partykularny. Drugie kryterium to cel tworzenia
smart city — czy ma stuzy¢ akumulacji kapitatu, czy
akumulacji commons - ktore V. Niaros rozumie jako
dostepne wszystkim inteligentne rozwigzania techno-
logiczne. Na podstawie tych dwu kryteriéw mozliwe
stalo si¢ nazwanie czterech modeli smart city: corpo-
rate smart city, sponsored smart city, resilient smart
city oraz commons-based smart city.

W istocie sposob zarzadzania nowym inteligen-
tnym miastem, czesto przedstawianym jako miasto
»wspaniale”, bedzie decydowal o zakresie prywatno-
$ci oraz o stopniu bezpieczenstwa jego mieszkancow.
Ochrona obu podstawowych wartoéci — waznych dla
kazdego mieszkarica - mobilizuje do podjecia refleksji
nad prawnymi aspektami realizowania danego mode-
lu smart city. Pierwszy model inteligentnego miasta
wyrdznia sie tym, ze kreowany jest na zamdowienie
wiadz lokalnych przez zewnetrzne firmy. Dostarczaja
one technologie, aplikacje mobilne oraz zapewniajg
bezpieczenstwo zintegrowanej sieci. Naturalnie gro-



madzg one takze dane uzytkownikéw tego systemu®.
Narzedzia, ktore powstaja, maja charakter handlowy,
a zatem ich wprowadzanie ma na celu osiagniecie
zysku, a takze zaspokojenie naturalnych badz wy-
kreowanych potrzeb®. Jest to system scentralizo-
wany, ktory nie jest ograniczony do jednego miasta,
lecz moze by¢ stosowany jako rozwigzanie modelowe
dla wielu. Inteligentne miasto tworzone przez firmy
zainteresowane rozwijaniem technologii smart city
nie jest tylko modelem. Dzisiaj powstaja juz proto-
typy takich miast. Naleza do nich m.in. New Songdo
w Korei Poludniowej, Manhattan Harbour w stanie
Kentucky (USA), Masdar w Zjednoczonych Emira-
tach Arabskich, Osaka w Japonii, czy PlanIT Valley
w Portugalii®®. W literaturze nazywa sig¢ je takze mia-
nem Ubiquitous cities (wszechobecne miasta) - jako
te najbardziej inteligentne®. ,Wszechobecnos¢” tych
miast odnosi sie do mozliwosci dostepu do informacji
pozyskiwanych za pomoca technologii: o uzytkowni-
kach systemu smart, o ustugach oferowanych w smart
city, o infrastrukturze umozliwiajacej $wiadczenie tych
ustug, o wszelkich danych zbieranych w obrebie smart
city®’. Inwestorami w tych budowanych od podstaw
miastach sg najwieksi producenci technologii: IBM,
Cisco Systems czy Siemens®®. Realizacja smart city sku-
pia si¢ tam na doskonaleniu technologii kierowania
ruchem ulicznym w czasie rzeczywistym, zapobie-
ganiu przestgpczosci czy pobieraniu i udost¢pnianiu
informacji o $rodowisku®. Polega na komercyjnym
wykorzystaniu systemow informatycznych, szczegélnie
ustug oferowanych w tzw. chmurze, ktére dostepne

63 C.Harrisoniin., Foundations for Smarter Cities, ,IBM Journal
of Research and Development” 2010, vol. 54, nr 4, s. 1-16.

64 V. Niaros, Introducing..., dz. cyt., s. 53-54.

65 Tamze, s. 53 oraz L.G. Anthopoulos, A. Vakali, Urban Plan-
ning and Smart Cities: Interrelations and Reciprocities (w:)
The Future Internet. Future Internet Assembly 2012: From
Promises to Reality, Heidelberg-Dordrecht-London-New
York 2012, s. 183.

66 F.Russo, C. Rindone, P. Panuccio, European plans..., dz. cyt.,
s.1714; L.G. Anthopoulos, A. Vakali, Urban Planning..., dz.
cyt., s. 183.

67 L.G. Anthopoulos, A. Vakali, Urban Planning..., dz. cyt.,
s.182.

68 V. Niaros, Introducing..., dz. cyt., s. 53-54.

69 Tamze.
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sa w obrebie calego miasta, dzigki jego maksymalnej
cyfryzacji”®. W miastach typu ubiquitous testowane
sa najnowoczesniejsze bezprzewodowe sieci sensorow,
ktére stuzg uzyskaniu przez systemy informatyczne
jak najdokladniejszego obrazu rzeczywistosci na po-
trzeby wykorzystywania go do podejmowania decyzji
w skali catego miasta’’. Niektore rozwigzania stoso-
wane s3 takze na potrzeby okreslonych wydarzen -
w miastach mniej rozwinigtych technologicznie. Przy-
ktadowo w 2010 r. IBM wybudowal w Rio de Janeiro
infrastrukture pozwalajaca na monitorowanie miasta
na potrzeby organizowanych w tym mieécie Swiato-
wych Dni Mlodziezy w 2013 r., mistrzostw $wiata
w pilce noznej w 2014 r. oraz olimpiady w 2016 r.”
Tworzenie eksperymentalnych miast wiaze sie tak-
ze ze stworzeniem wladciwego otoczenia prawnego.
W przypadku New Songdo miastu zostala przyznana
znaczna niezalezno$¢ w ramach specjalnej strefy roz-
wojowej — Designation & Operation of Free Economic
Area - ktéra pozwala na szybsze podejmowanie de-
cyzji, bez koniecznosci konsultowania ich za kazdym
razem z wladzami centralnymi”. Niemniej dostep do
informacji o mieszkancach jest takze odmienny niz
w pozostatych miastach. Wiasnie w porzadku praw-
nym New Songdo dopuszczono przekazywanie infor-
macji medycznych o mieszkancach firmie Cisco w celu
doskonalenia techniki komunikacji TelePresence (te-
leobecnosci) - z wrazeniem kontaktu bezpo$redniego
na potrzeby dostarczania ustug medycznych on-line™.
Model korporacyjny znajduje wielu przeciwnikow, kto-
rzy wskazuja na mankamenty: ograniczona kontrola
mieszkancéw nad zewnetrznymi, czgsto globalnymi
korporacjami; brak wptywu lub bardzo maty wptyw
mieszkancow na ksztaltowanie technologii i narzedzi;
tworzenie przez korporacje rynku zbytu dla swojej

70 L.G. Anthopoulos, A. Vakali..., dz. cyt., s. 183.

71 Por. V. Albino, U. Berardi, R.M. Dangelico, Smart Cities...,
dz. cyt.,s. 5.

72 Por. V. Niaros, Introducing..., dz. cyt., s. 54 oraz A. Wiig,
IBM’s smart city..., dz. cyt., s. 261.

73 S.-K. Lee i in., International Case Studies of Smart Cities.
Songdo, Republic of Korea, IDB 2016, s. 31.

74 S. Marvin, A. Luque-Ayala, C. McFarlane (eds.), Smart
Urbanism. Utopian vision or false dawn, New York 2016,
s.153.
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dziatalno$ci gospodarczej”: dla nowych, niekoniecznie
potrzebnych badz uzytecznych produktow™.

Druga koncepcja inteligentnego miasta — sponsored
smart city - zasadza sie na dostarczeniu mieszkaficom
darmowego oprogramowania pozwalajacego na ko-
rzystanie z technologii smart. Nie oznacza to jednak
otworzenia im dostgpu do realnego ksztaltowania
wykorzystywanych produktéw. Inwestorzy decyduja
sie na taka forme udzialu po to, by wykreowa¢é mar-
ke oraz stworzy¢ rynek zbytu na inne ustugi”. Maja
wszak dostep do wielu danych o mieszkancach, kto-
re pozwalajg im okresla¢ przyszte kierunki rozwoju.

Trzecia koncepcja inteligentnego miasta — resilient
smart city — opiera sie na strukturze bottom-up’. Pole-
ga na tworzeniu warunkéw do rozwijania technologii
ulatwiajacych zycie w mieécie przez samych miesz-
kancéw. Przypomina to zatem budowanie miejskiego
$rodowiska otwartej technologii — free software. Ce-
chami charakterystycznymi sg tutaj: brak nastawienia
na zysk ze sprzedazy badz z korzystania z technologii
oraz nadanie wykorzystywanej technologii charakte-
ru lokalnego - tworzenie i stosowanie jej na potrzeby
konkretnej spolecznosci. Ciekawe, ze réwniez ten typ
zarzadzania inteligentnym miastem ma swoje pierwsze
realizacje. W Wiedniu i w Madrycie dzialaja labora-
toria technologiczne, ktore gromadzg informatykéw,
socjologow, tych, ktérzy sa zainteresowani w udo-
skonalaniu przestrzeni miejskiej badz w utatwianiu
korzystania z niej. Wspolna praca i spotkania maja
na celu wydobycie z mieszkancow inwencji w kreo-
waniu wlasnych rozwiazan technologicznych, ktére
odpowiadaja ich potrzebom. Powstate w ten sposéb
produkty nie maja zatem ,,pretensji” do bycia stoso-
wanymi na poziomie globalnym.

Czwarta koncepcja smart city to commons-based
smart city. Podobnie jak model trzeci, zasadza sie na
stosowaniu oddolnie tworzonych rozwigzan tech-
nologicznych znajdujacych si¢ w otwartym dostepie
(ang. open access)”. Model ten rozni si¢ stopniem uni-
wersalnosci powstalych produktow, ktére maja by¢

75 A. Wiig, IBM’s smart city..., dz. cyt., s. 259.
76 V. Niaros, Introducing..., dz. cyt., s. 54.

77 Tamze, s. 55.

78 Tamze, s. 56.

79 Tamze.
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tak ksztaltowane, aby nadawaly si¢ do zastosowania
w kazdym miescie®. W tej koncepcji inteligentnego
miasta traktuje si¢ technologie miejska jako global
commons, co rozumie sie jak rozwigzania wspdlne
dla wszystkich miast®.

Doswiadczenia we wprowadzaniu decentralizacji
metropolii ukazuja, Ze nie zawsze centralizacja jest
najlepszym sposobem na wlasciwe porzadkowanie
sfery miejskiej, takze je$li miataby ona oznacza¢ wpro-
wadzanie nowych, inteligentnych rozwiazan. Wrecz
przeciwnie, w literaturze sugeruje si¢ wspieranie po-
licentrycznego rozwoju miast®. Dzieki temu zamiast
zwalczaé powiekszanie sie miast — co jest po prostu
faktem - nalezy zacza¢ uwzglednia¢ w planach zago-
spodarowania miast lokalne potrzeby oraz lokalne
wspélnoty powstajace w ramach metropolii®’. Warte
podkreslenia sg stosowane w USA rézne formy wspol-
pracy osob prywatnych, wladz lokalnych i centralnych,
ktére majg prowadzi¢ do bardziej rozsadnego dbania
o zagospodarowanie przestrzeni: rodzaj i miejsce po-
wstajacych budynkéw, wielko$¢ terenéw zielonych oraz
ogolne zasady wspottworzenia miasta, ktore promo-
wane s3 przez wladze. Do wartych uwagi sposobow
nalezg: tworzenie przez osoby prywatne trustow, ktore
maja na celu wykupywanie terenéw zielonych wartych
ochrony; uzaleznianie przez wladze lokalne wydania
pozwolenia na budowe od uwzglednienia w planie
rozwigzan dobrych dla wszystkich mieszkancow, jak
zapewnienie terenéw zielonych, budowa $ciezek ro-
werowych etc.; wprowadzenie mozliwosci obracania
pozwoleniami na budowe z mozliwoscig wykorzystania
ich na innym gruncie (tzw. transferable development
rights)®, co uelastycznia dokonywanie zmian w pla-
nach zagospodarowania przestrzennego. Ponadto
w USA czesto wladze lokalne cedujg swoje prerogatywy
na rzecz agencji celowych, ktére majac odpowiednie
uprawnienia, promujg i poszukuja inwestoréw chetnych
do realizacji projektow architektonicznych badz infra-
strukturalnych zgodnych z zamierzeniami miasta®.

80 Tamze, s. 58.

81 Tamze.

82 S. Lord iin., Growth modelling..., dz. cyt., s. 403.
83 Tamze, s. 386-387, 403.

84 K.J. Pidrecki, Prawne instrumenty..., dz. cyt., s. 11.

85 Tamze.



Duze znaczenie w organizacji wspotpracy na poziomie
lokalnym ma takze szeroko stosowana w Anglii formu-
fa partnerstwa publiczno-prywatnego, ktora stosowana
jest skutecznie np. przy rewitalizacji centréw miast®,
azaczyna by¢ coraz bardziej popularna takze w Polsce.
W Stanach Zjednoczonych pod koniec lat. 80. Ronald
Reagan dostrzegl korzystny wplyw przekazywania
kompetencji w zakresie planowania przestrzennego
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portowych przez otwieranie na ich terenie przedsie-
biorstw®. Plan nie zyskal na popularno$ci w Londy-
nie, przede wszystkim z powodu braku przywilejow
na tworzenie nowej infrastruktury na tych obszarach.
Natomiast skutecznos¢ amerykanskiej wersji programu
rewitalizacji dokonywanej przy wykorzystaniu part-
nerstwa publiczno-prawnego w duzej mierze zalezala
od szerokich kompetencji wspdlnot lokalnych, ktére

Otwarcie sie na wspoltworzenie przez mieszkancow

nowych technologii i rozwigzan informatycznych

widoczne jest zaréwno w projektach przedstawianych

na forach europejskich, jak ro6wniez zaczyna by¢

wprowadzane w zycie, czy to przez promowanie

programow wolnego dostepu, czy eksperymenty

otwartych warsztatéw informatycznych.

w rece podmiotdéw prywatnych — wprowadziwszy
swego rodzaju deregulacje®. Polegata ona w praktyce
na zachecaniu inwestoréw do odtwarzania bgdz uno-
wocze$niania zaniedbanych terenéw miejskich przez
tworzenie stref uprzywilejowanych — Empowerment
Zones, Reneval Communities 1 Enterprise Communi-
ties. Przedsiebiorcy mogli liczy¢ wowczas na réznego
rodzaju ulgi podatkowe, ulatwienia proceduralne badz
dostep do publicznych funduszy wspierajacych pro-
wadzone przez nich projekty®. Zatem w USA z sukce-
sem wykorzystano pomyst, ktéry powstal na potrzeby
londynskiej metropolii w latach 70. Wéwczas promo-
wano wprowadzenie enterprise zones, aby zacheci¢
inwestoréw do polepszania warunkéw w dzielnicach

86 Tamze, s. 16.

87 R.W. Benjamin, The Kemp-Garcia Enterprise Zone Bill: A New,
Less Costly Approach to Urban Redevelopment, ,Fordham
Urban Law Journal” 1980, vol. 9, nr 3, s. 659-660; K.J. Pio-
recki, Prawne instrumenty..., dz. cyt., s. 19.

88 K.J. Pidrecki, Prawne instrumenty..., dz. cyt., s. 19.

dzieki temu moga szybko dostosowywac si¢ do potrzeb
rynku. W przypadku planowania zagospodarowania
przestrzennego hrabstwa i inne lokalne wtadze opie-
raja swoja kompetencje na zasadzie home rule, ktéra
znacznie zmniejsza uprawnienia podmiotow stanowych
badz federalnych®. Bez watpienia stusznie poréwnu-
je si¢ amerykanski sposéb finansowego zachecania
podmiotéw prywatnych do posredniego realizowania
celow publicznych z tworzonymi w ostatnich czasach
w Polsce specjalnymi strefami ekonomicznymi®. Warto
jednak zauwazy¢, ze mogg one - podobnie jak w USA -
zostaé zastosowane nie tylko w celu tworzenia miejsc
pracy na obrzezach miast, lecz takze do stopniowego
wprowadzania nowych rozwiazan technologicznych
w strefach srédmiejskich. Sposoby zarzadzania prze-

89 Empowerment zones, http://www.referenceforbusiness.com/
encyclopedia/Eco-Ent/Empowerment-Zones.html (dostep:
13.05.2017).

90 K.J. Pidrecki, Prawne instrumenty..., s. 20.

91 Tamze, s. 19.
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strzenig miejska sg zbiorem bogatych doswiadczen tak
potrzebnych dla poszukiwania wlasciwego modelu za-
rzadzania smart city. Co wiecej, w literaturze wskazuje
sie, ze idea smart city moze by¢ bardziej interesujaca
dla wtadz miejskich, gdy bedzie stuzyta odnowieniu
centréw miast, a nie tylko zwigkszeniu ilo$ci cyfro-
wej technologii®. Juz dzisiaj istnieje wiele narzedzi
do angazowania mieszkancéw w decydowanie oraz
wspoltworzenie przestrzeni miejskiej, ktore moze
oznaczaé takze jej unowoczesnianie technologiczne.

Zakoticzenie

Koncepcja smart city nie posiada swojej jednej i po-
wszechnie akceptowanej definicji na poziomie obecnej
percepcji spoleczenstwa®. Nie jest pojeciem prawnym,
ale raczej wyraza szeroko pojeta idee unowoczes-
niania miasta w oparciu o wypracowane standardy
i przyjeta polityke. Stad naturalne jest, ze pojawiaja
si¢ w literaturze rézne pomysty, na jakich zasadach
i w jakim celu majg powstawac smart cities. Proces
transformacji miast w miasta inteligentne jest czyn-
nos$cia wielopodmiotowa i wieloetapowa. Wymaga

zaréwno w projektach przedstawianych na forach
europejskich, jak réwniez zaczyna by¢ wprowadzane
W zycie, czy to przez promowanie programéow wolne-
go dostepu, czy eksperymenty otwartych warsztatow
informatycznych. Zaproponowane w standardach
wskazniki umozliwiajg koordynacje rozwijanych
inicjatyw i projektow. Istotne jest rdwniez, ze kon-
cepcje nowoczesnego miasta zaczyna sie rozszerzac
o nowoczesne formy partycypacji mieszkancéw. Do-
strzega sie, ze takze rozwigzania technologiczne maja
wbudowany system wartosci. Z jednej strony moga
wspiera¢ struktury hierarchiczne - oparte na silnej
centralizacji i ograniczajace mieszkancéw do roli
konsumentéw?. Z drugiej strony istnieja takie, ktore
pozwalaja na tworzenie bezposrednich relacji miedzy
mieszkanicami - na rozwijanie spoleczenstwa, ktore
samo sie doskonali, przez umozliwienie ksztaltowania
miasta w oparciu o oddolne inicjatywy®. Wyzwania
techniczne, tworzenie coraz nowszej infrastruktury
ICT nie wyczerpuja pojecia smart city. Dzisiaj coraz
wyrazniej wybrzmiewa fundamentalne podejscie
sprowadzajace si¢ do tego, ze smart city to wspolnota

Rozwigzania technologiczne maja wbudowany

system wartosci.

szeregu zmian w obszarach prawnych, technicznych,
jak i przede wszystkim spotecznych. Podejmowane
prace ukierunkowane sg na racjonalne gospodaro-
wanie surowcem pierwotnym oraz na optymalizacje
proceséw zwigzanych z funkcjonowaniem aglome-
racji miejskich. Cztery zaproponowane dotychczas
modele smart city ukazuja kierunki rozwoju inteli-
gentnego miasta. Wazne, Ze coraz czesciej dostrzega
si¢ potrzebe dostosowania wprowadzanych zmian
do potrzeb lokalnych spotecznosci®. Otwarcie si¢ na
wspottworzenie przez mieszkanicéw nowych tech-
nologii i rozwigzan informatycznych widoczne jest

92 A. Wiig, IBM’s smart city..., dz. cyt., s. 259.

93 V. Albino, U. Berardi, R.M. Dangelico, Smart Cities..., dz.
cyt.,s. 3.

94 Tamze, s. 5.
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ludzi, ktorzy maja swoja historie, swoja specyfike, od
ktérych roliiznaczenia nie mozna abstrahowa¢ w po-
goni za nowoczesnoscia, a technologie nalezy dosto-
sowac do oczekiwan i potrzeb 0séb zamieszkujacych
dany obszar miejski.

“rGE™

Partner numeru 1(39)/2017 ,,Forum Prawniczego”.

Polska Grupa
Energetyczna

95 E. Ostrom, Beyond Markets..., dz. cyt., s. 2; T. Campbell,
Foreword..., dz. cyt., s. XI.
96 T. Campbell, Foreword..., dz. cyt., s. XI.
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Electric Energy Production from High
Efficiency Cogeneration — Legislative
Changes in Recent Years

The main reason for national support of high efficiency cogeneration is the Euro-
pean Union energy and climate policy focused on increasing efficiency of use of
available resources. It is especially important in the context of the “3x20%" package
which predicts a reduction of greenhouse gasses, growth of energy effectiveness and
increase of renewable energy at the level of 20% in 2020. In this sense cogeneration,
which is based on saving primary energy through common production of electric
energy and heat, is one of the pillars of this strategy. The aim of the article is to
analyze and evaluate legal regulations pertaining to high efficiency cogeneration
by reference to both European Union law and national legislation. Special attention

will be given to the recent legislative changes, especially to the new state aid system

for cogeneration and to so-called cogeneration guarantees of origin.

1. Wprowadzenie

U podstaw krajowego syste-
mu wsparcia energii elektrycznej
z wysokosprawnej kogeneracji
lezy ukierunkowana na wzrost
efektywnosci wykorzystania do-
stepnych zasobéw polityka kli-
matyczno-energetyczna Unii Eu-

»]

ropejskiej, tzw. pakiet ,,3 x20%

1 Zob. Komunikat Komisji do Parla-
mentu Europejskiego, Rady, Euro-

pejskiego Komitetu Ekonomiczno-

Zaklada ona bowiem odpowied-
nio - obok redukgcji emisji CO,
i wzrostu udziatu energii odna-
wialnej w koncowym zuzyciu
energii w2020 1. 0 20% - réwniez
zwiekszenie efektywno$ci wyko-
rzystania energii 0 20% do 2020 r.
w stosunku do prognoz na 2020 r.
(a zgodnie z najnowszymi zaloze-

-Spotecznego i Komitetu Regionéw,
Bruksela, dnia 22 stycznia 2014 r.,
COM (2014) 15 final.
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niami o 27% do 2030 r.)>. W tym sensie kogeneracja,
ktorej istota jest oszczednos¢ energii pierwotnej po-
przez wytwarzanie energii elektrycznej i ciepta w tym
samym procesie technologicznym wpisuje sie w jeden
z filaréw przedmiotowej strategii.

Celem artykutu jest analiza i ocena obowigzujacych
regulacji prawnych w zakresie wytwarzania energii
elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji na gruncie

prognoz opracowanych na jej zlecenie (w 2007 r.) zuzy-
cie energii pierwotnej w 2020 r. ma wynosi¢ 1842 Mtoe
(jednostka pochodna Mtoe stanowi réwnowarto$é
1 mln toe, czyli ton oleju ekwiwalentnego)*. W wyniku
przyjecia omawianej strategii redukcja o 20% bedzie
natomiast réwna 1474 Mtoe w roku 2020 r. Tym sa-
mym ulegnie zmniejszeniu o 368 Mtoe w poréwnaniu
z prognozami na 2020 r. W konkluzjach Rady Europej-

W prawie unijnym wskazuje si¢ potrzebe

zwiekszenia wydajnosci energetycznej poprzez

stworzenie ram dla promocji i rozwoju kogeneracji

o wysokiej sprawnos$ci. Ratio legis takiego podejscia

podyktowana jest faktem, Ze energia wytwarzana

w kogeneracji charakteryzuje sie wieksza

efektywnos$cig przetwarzania paliw pierwotnych,

unikaniem strat sieciowych oraz ograniczaniem

emisji szkodliwych substancji do atmosfery.

prawa Unii Europejskiej i prawodawstwa krajowe-
go. Szczegdlna uwaga zostanie przy tym poswigcona
ostatnim zmianom legislacyjnym, ktore przedtuzajg
system wsparcia dla wysokosprawnej kogeneracji do
2018 r. oraz wprowadzaja do ustawy — Prawo ener-
getyczne® (dalej pr. en.) tzw. gwarancje pochodzenia
energii elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji.

2. Kogeneracja w prawodawstwie
Unii Europejskiej

Konieczno$¢ poprawy ,wydajnosci” energetycznej
niejednokrotnie podnosita Rada Europejska. W §wietle

2 Zob. A. Gawlikowska-Fyk, New Climate and Energy Package
for 2030, ,Biuletyn PISM” 2014, nr 8 (603), s. 1-2.
3 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. - Prawo energetyczne (tekst

jedn. Dz.U. z 2006 r., nr 89, poz. 625 z pézn. zm.).
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skiej z 17 czerwca 2010 r. potwierdzono cel w zakresie
efektywnosci energetycznej jako jeden z gtéwnych
elementdw unijnej polityki ,,Europa 2020” (ktéra za-
stapifa tzw. strategi¢ lizbonska)®. In genere strategia ta
ma zapewnic¢ wzrost gospodarczy na najblizsze dziesi¢-
ciolecie (tj. do 2020 r.) poprzez zharmonizowane dzia-
tania obejmujace zatrudnienie, badania i innowacje,
edukacje, walke z ubdstwem, a takze zmiany klimatu
ienergie — przeciwdzialajace wylaczeniu spotecznemu
poprzez wspieranie gospodarki.

4 Zob. Wniosek w sprawie dyrektywy Parlamentu Europej-
skiego i Rady w sprawie efektywno$ci energetycznej oraz
uchylajgcej dyrektywy 2004/8/ WE i 2006/32/WE, Bruksela
26 czerwca 2012 r., nr ref. 2011/0172 (COD).

5 Zob. Konkluzje Rady Europejskiej z 17 czerwca 2010 r., EUCO
13/10.



Na gruncie prawa unijnego pierwotnym aktem
prawnym normujgcym problematyke kogeneracji
(w oparciu o zaopatrzenie w ciepto uzytkowe) byta
dyrektywa 2004/8/WE (tzw. dyrektywa CHP - Com-
bined Heat and Power)°. W kolejnych latach jednakze,
wobec wyzwan pakietu ,,3 x20” uchwalono nowa dy-
rektywe, 2012/27/UE’ w sprawie efektywnosci ener-
getycznej, ktéra skonsolidowata dotychczas obo-
wigzujace prawodawstwo w tym obszarze, uchylajac
réwnoczesnie dyrektywe 2004/8/ WE. W swoich
zalozeniach przedmiotowa dyrektywa wskazuje na
potrzebe zwickszenia wydajnosci energetycznej, po-
prawe bezpieczenstwa dostaw poprzez stworzenie
ram dla promocji i rozwoju kogeneracji o wysokiej
sprawnosci, w oparciu o zapotrzebowanie na cieplo
uzytkowe oraz oszczednos$¢ energii pierwotnej na
wewnetrznym rynku energii. Ratio legis takiego po-
dejscia prawodawcy podyktowana jest nie tylko wspo-
mnianym juz faktem, iz energia wytwarzana w ko-
generacji charakteryzuje sie wiekszg efektywno$cia
przetwarzania paliw pierwotnych, ale takze tym, ze
pozwala ona unika¢ strat sieciowych (ze wzgledu na
zazwyczaj rozproszony charakter) oraz prowadzi do
ograniczania emisji szkodliwych substancji do atmo-
sfery. W $wietle postanowien dyrektywy — panstwa
cztonkowskie powinny w szczegdlnosci zacheca¢ do
wprowadzenia srodkéw i procedur wspierajacych
instalacje kogeneracyjne (zwlaszcza te o calkowitej
mocy znamionowej dostarczonej w paliwie mniejszej
niz 20 MW), tak aby mobilizowa¢ do rozproszonego
wytwarzania energii (pkt 37 preambuly do dyrek-
tywy 2012/27/WE). Nalezy jednakze nadmieni¢, ze
prawodawca unijny uzaleznia udzielenie wsparcia dla
kogeneracji od sytuacji, w ktorej energia elektryczna
i ciepto uzytkowe pochodza z tzw. wysokosprawnej
kogeneracji (art. 14 ust. 2 dyrektywy 2012/27/WE).

6 Dyrektywa 2004/8/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 11 lutego 2004 r. w sprawie promowania kogeneracji
w oparciu o zapotrzebowanie na cieplo uzytkowe na rynku
wewnetrznym energii oraz zmieniajaca dyrektywe 92/42/
EWG (Dz.Urz. WE L52 z 21.02.2004, s. 50).

7 Dyrektywa 2012/27/UE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 25 pazdziernika 2012 r. w sprawie efektywnosci ener-
getycznej, zmiany dyrektyw 2009/125/WE i 2010/30/UE oraz
uchylenia dyrektyw 2004/8/ WE i2006/32/WE (Dz.Urz. UE
L 315 214.11.2012, s. 1).
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Trzeba bowiem podkresli¢, ze nie kazda jednostka
kogeneracji spetnia kryterium jednostki wytwarza-
jacej energie elektryczng (lub mechaniczna) i ciepto
uzytkowe w wysokosprawnej kogeneracji. Wobec tego
ustalenie, czy dana instalacja moze by¢ klasyfikowana
jako wysokosprawna, ma w rzeczywistosci prowadzi¢
do zweryfikowania prawa do otrzymania potencjal-
nego wsparcia oraz spelnienia cigzgcego na danym
podmiocie obowigzku okreslonego udziatu energii
elektrycznej pochodzacej z kogeneracji. Niezbedne
kryteria pozwalajace na uznanie energii za wytwo-
rzong w wysokosprawnej kogeneracji zawarte zostaty
w zalgczniku 2 do dyrektywy 2012/27/UE. Réwnoczes-
nie nie sposdb poming¢, ze przedmiotowe wsparcie
jako pochodzace ze srodkéw publicznych podlegad
bedzie zasadom dotyczacym pomocy publicznej.
W praktyce zatem konieczne jest uzyskanie zgody
Komisji Europejskiej na dany program pomocowy
(art. 14 ust. 11 dyrektywy 2012/27/WE).

3. Wsparcie dla wytwarzania energii
elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji
na gruncie polskich rozwigzan prawnych
Zasadniczo system wsparcia energii elektrycznej
z kogeneracji w Polsce zostal oparty na publiczno-
prawnym obowiazku® uzyskania i przedstawienia do
umorzenia Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki
(dalej: Prezes URE) $wiadectw pochodzenia energii
elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji (dalej:
energii z kogeneracji) albo uiszczeniu oplaty zastep-
czej. W praktyce owa obligacja wiaze si¢ z okreslonym
udzialem energii elektrycznej z kogeneracji® w wyzna-

8 Zgodnie zart. 56 ust. la pr. en. ,karze pieni¢znej podlega ten
kto (...) nie przestrzega obowigzku uzyskania i przedstawie-
nia do umorzenia Prezesowi URE $wiadectwa pochodzenia
z kogeneracji albo nie uiszcza oplaty zastepczej, o ktorych
mowa wart. 9a ust. 1, lub przedklada Prezesowi URE wniosek
o wydanie $wiadectwa pochodzenia z kogeneracji zawiera-
jacy dane lub informacje niezgodne ze stanem faktycznym”,
zob. wyroki Sagdu Apelacyjnego w Warszawie - VI Wydziat
Cywilny: z dnia 10 grudnia 2012 ., VI ACa 823/12 oraz z dnia
20 lutego 2013 r., VI ACa 617/12.

9 W $wietle art. 3 pkt 38 pr. en. przez wysokosprawng ko-
generacje rozumie sie ,wytwarzanie energii elektrycznej
lub mechanicznej i ciepta uzytkowego w kogeneracji, ktore

zapewnia oszczednos¢ energii pierwotnej zuzywanej w:
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czonym przez prawodawce zakresie (przez enumera-
tywnie wyliczone w art. 9a ust. 112 pr. en. podmioty)
oraz $wiadectwach pochodzenia energii elektrycznej
z kogeneracji (art. 91 pr. en.)". Tym samym mecha-
nizm ten przypomina rozwiazania funkcjonujace do
niedawna na rynku zrédet odnawialnych. W obydwu
przypadkach bowiem fizyczna energia elektryczna
podlega oddzieleniu od mechanizmu majacego wspie-

Obowigzujacy mechanizm wsparcia kogeneracji
stanowi kontynuacje systemu wprowadzonego do
ustawy — Prawo energetyczne nowelg z dnia 12 stycznia
2007 r."? (ktora miata na celu transpozycje postanowien
dyrektywy 2004/8/WE). Wiasciwe przepisy w tym ob-
szarze funkcjonowaly w niezmienionym ksztalcie do
31 marca 2013 r. (a de facto do konica 2012 r.). Wobec
ich wygaéniecia od 1 kwietnia 2013 r. powstala luka

System wsparcia energii elektrycznej z kogeneracji

w Polsce zostal oparty na publicznoprawnym

obowigzku uzyskania i przedstawienia do umorzenia

Prezesowi Urzedu Regulacji Energetyki $wiadectw

pochodzenia energii elektrycznej z wysokosprawnej

kogeneracji albo uiszczenia oplaty zastepczej.

ra¢ rozw6j danego typu zrédel wytwérczych poprzez
wygenerowanie §wiadectw pochodzenia bedacych
przedmiotem odrebnego obrotu na gieldzie towarowej.
Dochdd uzyskany z ich sprzedazy stanowi natomiast
wsparcie dla podmiotéw wytwarzajacych energie elek-
tryczng w technologii wysokosprawnej kogeneracji''.

a) jednostce kogeneracji w wysokosci nie mniejszej niz 10%
w poréwnaniu z wytwarzaniem energii elektrycznej i ciepta
w ukladach rozdzielonych o referencyjnych wartosciach
sprawnosci dla wytwarzania rozdzielonego lub

a) jednostce kogeneracji o mocy zainstalowanej elektrycznej
ponizej 1 MW w poréwnaniu z wytwarzaniem energii elek-
trycznej i ciepta w uktadach rozdzielonych o referencyjnych
wartosciach sprawnosci dla wytwarzania rozdzielonego”.

10 Warto przy tym wskaza¢, ze wsparcie dla kogeneracji odby-
walo si¢ réwniez przed zmiang pr. en. z 2007 r. (przed im-
plementacja dyrektywy 2004/8 stosowano formule ,energia
skojarzona”). Opieralo si¢ na obligatoryjnym zakupie energii
elektrycznej oferowanej przez wytwoércow energii skojarzonej
przez przedsigbiorstwa energetyczne sprzedajgce energie
elektryczng do odbiorcéw koncowych.

11 Trzeba przy tym nadmieni¢, ze ustalenie kwestii zaliczenia

wyprodukowanej energii elektrycznej do energii wytwarza-
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prawna w postaci braku odpowiednich przepiséw
normujacych rynek praw majatkowych kogeneracji
»czerwonej” (opartej na weglu) i ,,z6itej” (opartej na
paliwach gazowych). Nadal jednak istniala potrzeba
promocji tego rodzaju Zrédet, ze wzgledu na koniecz-
nos¢ spetnienia celéw wskaznikowych wynikajacych
z pakietu ,,3x20%. Ostatecznie projekt ustawy o zmia-
nie ustawy — Prawo energetyczne oraz niektérych
innych ustaw zostal poddany pracom legislacyjnym
w Sejmie 2 kwietnia 2013 r. W ich nastepstwie uchwa-
lono tzw. nowele kogeneracyjna®, ktora weszta w zycie

nej w kogeneracji nie uprawnia do uzyskiwania §wiadectw
pochodzenia z kogeneracji. Jest to jedynie jeden z niezbed-
nych elementéw prowadzacych do wyznaczenia ilosci energii
elektrycznej wyprodukowanej w wysokosprawnej kogene-
racji. Zob. M. Swora, Z. Muras (red.), Prawo energetyczne.
Komentarz, Warszawa 2010, s. 764.

12 Ustawa z dnia 12 stycznia 2007 r. 0 zmianie ustawy — Prawo
energetyczne, ustawy — Prawo ochrony $rodowiska oraz
ustawy o systemie oceny zgodnosci (Dz.U. nr 21, poz. 124).

13 Ustawa z dnia 14 marca 2014 r. o zmianie ustawy — Prawo

energetyczne oraz niektérych ustaw (Dz.U. z 2014 r., poz. 490).



30 kwietnia 2014 r."* Tym niemniej przez okres ponad
12 miesigcy sektor ten pozostawal w przewazajacej
mierze poza systemem wsparcia. Brak normatyw-
nych podstaw w tym obszarze skutkowat ograni-
czeniem inwestycji w wysokosprawng kogeneracje
oraz przyczynit si¢ do ostabienia konkurencyjnosci
i oplacalnosci instalacji juz istniejacych na rynku.
Truizmem moze wydawac sie przy tym stwierdzenie,
iz stabilno$¢ prawa w tym zakresie stanowi podsta-
wowy czynnik niejednokrotnie warunkujacy prowa-
dzenie dzialalno$ci gospodarczej'”. Wynika to jednak
z faktu, iz niskie ceny energii elektrycznej na rynku
hurtowym sprawiaja, ze jedynie wsparcie w postaci
przychodéw ze sprzedazy $wiadectw pochodzenia
moze stanowi¢ skuteczng zachete do rozpoczecia lub
kontynuowania czasochlonnego i kapitalochtonnego
procesu inwestycyjnego.

W $wietle przedmiotowej ustawy wsparcie dla ko-
generacji zostalo przedtuzone do 2018 r. (art. 4 ust. 1
noweli kogeneracyjnej). Podobnie jak w poprzednim
stanie prawnym wsparcie obejmuje jednostki koge-
neracji:

- opalane paliwami gazowymi o lacznej mocy za-
instalowanej elektrycznej zrodta ponizej 1 MW
(kogeneracja z61ta) do 8% w ostatnim roku
wsparcia;

- opalane metanem uwalnianym i uyjmowanym
przy dotowych robotach gérniczych w czynnych,
likwidowanych lub zlikwidowanych kopalniach
wegla kamiennego lub gazem uzyskiwanym
z przetwarzania biomasy (kogeneracja fioletowa)
na niezmienionym poziomie, tj. 2,3% w 2018 r.;

- pozostale (kogeneracja czerwona) w wysoko$ci
23,2% w ostatnim roku wsparcia, tj. na takim
samym poziomie jak na koniec 2012 r."°.

14 Warto wskaza¢, ze wejécie w zycie ustawy nowelizacyjnej
zostalo dodatkowo opéznione ze wzgledu na przedtuzajgce
sie postepowanie Komisji Europejskiej w sprawie udzielenia
zgody na nowy system wsparcia majacy charakter pomocy
publicznej.

15 Zob. szerz. M. Roggenkamp, C. Redgwell, A. Ronne, I. del
Guayo, Energy Law in Europe. National, EU and International
Regulation, Oxford 2016, s. 183-185.

16 Poziom ten odnosi si¢ do minimalnego udzialu sumy energii
elektrycznej wynikajacej z uzyskanych i umorzonych $wia-

dectw pochodzenia z kogeneracji lub z uiszczonej oplaty
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Odmiennie natomiast ustawodawca zdecydowal
o zrédle norm prawnych odnoszacych si¢ do zakresu
obowiazku uzyskania i przedstawienia do umorzenia
$wiadectwa pochodzenia z kogeneracji. Legislator bo-
wiem zdecydowal o ich przeniesieniu (z rozporzadze-
nia) bezposrednio do ustawy — Prawo energetyczne,
a mianowicie do art. 9a ust. 11 pr. en. Jak mozna do-
mniemywac, takie podej$cie mialo na celu przyspie-
szenie procesu wejécia w zycie wlasciwych przepisow,
usystematyzowania dotychczasowego dorobku oraz
stanowilo wyraz wzmocnienia zakresu obowiazku
kogeneracyjnego w krajowym porzadku prawnym
poprzez wyeliminowanie dyskrecjonalnosci whasci-
wego ministra w obszarze ustalenia poziomu wspar-
cia. Co istotne jednak, w ocenie autora wprowadzone
rozwigzania nie do korica wypelnity powstata luke. Na
podstawie bowiem przyjetych przepisow nie uwzgled-
nia si¢ przy rozliczeniu wykonania obowigzku (art. 5
ust. 2 noweli kogeneracyjnej) swiadectw pochodzenia
»20ttych” i ,czerwonych” wydanych dla energii elek-
trycznej wytworzonej przed dniem wejécia w Zycie
nowelizacji. Réwnoczesnie przy ustalaniu zakresu
przedmiotowego obowiazku za 2014 r. w odniesie-
niu do certyfikatéw zdttych i czerwonych nie zalicza
si¢ energii elektrycznej zakupionej przed wejsciem
w zycie komentowanej nowelizacji, ergo spetnienie
obowigzku przedstawienia do umorzenia $wiadectw
pochodzenia, okreslonych powyzej, nie moze nastapic
poprzez uwzglednienie certyfikatéw wydanych przed
30 kwietnia 2014 roku. Tym samym takie unormowa-
nie tej kwestii, cho¢ wznawia wsparcie dla kogeneracji,
nie prowadzi do przywrdcenia jej ciggtoéci. Nie spo-
sOb przy tym pomina¢, ze - z uwagi na termin wejécia
w zycie przedmiotowych przepiséw — wytwarzanie
energii z kogeneracji jest ograniczone. Warunki atmo-
sferyczne w tym okresie bowiem, ktére determinujg
jednoczesne wytwarzanie energii elektrycznej i ciepta
w jednostkach kogeneraciji, sprawiaja, ze zapotrzebo-
wanie na cieplo jest stosunkowo niewielkie. Wobec

zastepczej, odniesiony np. do ilosci energii elektrycznej
sprzedanej odbiorcom koficowym przez przedsigbiorstwa
energetyczne wykonujace dzialalno$¢ gospodarcza w za-
kresie obrotu tg energia czy zakupu energii elektrycznej na
wlasny uzytek przez odbiorcéw przemystowych, art. 4 ust 2

noweli kogeneracyjnej.
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powyzszego przedmiotowe przepisy z jednej strony
de facto dodatkowo wydtuzyly okres, w ktorym jed-
nostki kogeneracji pozostaly poza systemem wsparcia,
z drugiej jednakze ze wzgledu na deficyt §wiadectw
pochodzenia utrudnity spelnienie obowiazku ciazace-
go na okreslonych podmiotach, wynikajacego z art. 4
noweli kogeneracyjnej".

Wraz z wejsciem w zycie nowych przepisow nor-
mujacych wsparcie dla wysokosprawnej kogeneracji
konieczne bylo opracowanie aktéow wykonawczych
do ustawy - Prawo energetyczne. Szczegdlnie istotne
bylo w tym wypadku wydanie przez Ministra Gospo-
darki rozporzadzenia w sprawie sposobu naliczania
danych podanych we wniosku o wydanie §wiadectwa
pochodzenia z kogeneracji oraz szczegélowego zakresu
obowigzku potwierdzania danych dotyczacych ilosci
energii elektrycznej wytworzonych w wysokosprawnej
kogeneracji'®, ktore weszto w zycie 1 stycznia 2015 roku.
Poza zmianami o charakterze porzadkowym' warto
przede wszystkim zwrdci¢ uwage na te, ktore miaty
na celu doprecyzowanie dotychczasowych przepisow.

Po pierwsze, prawodawca zdecydowal o uchyle-
niu przepiséw odnoszacych si¢ do tzw. zrodta ener-
gii (§ 4 ust. 7 rozporzadzenia z 2011 r.)*. Takie po-
dejscie wydaje sie stuszne ze wzgledu na problemy
interpretacyjne, jakie wynikaty na tle stosowania

17 M. Sznycer, A. Cwalina-Kowalewska, A. Grzywacz, Wplyw
noweli kogeneracyjnej na rynek odbiorcy koticowego, http://
cire.pl/pliki/2/wplyw_noweli_kogeneracyjnej_na_rynek_od-
biorcow_koncowych.pdf (dostep 29.06.2017).

18 Dz.U.z 2014 r. poz. 1940.

19 Dlaprzykladuz § 2 rozporzadzenia z 2014 r. usunieto definicje
»jednostki na malg skalg”, przenoszac ja w niezmienionym
ksztalcie do punktu 2.2 zalgcznika nr 1 do tego rozporzadze-
nia. Nie do korica jest jasny cel takiego dziatania, szczeg6lnie
ze definicja ta nie pojawia si¢ w zadnym innym polskim akcie,
ajedynie w dyrektywie 2012/27/UE w sprawie efektywnosci
energetycznej.

20 Rozporzadzenie Ministra Gospodarki z dnia 26 lipca 2011 1.
w sprawie sposobu naliczania danych podanych we wniosku
o wydanie §wiadectwa pochodzenia z kogeneracji oraz szcze-
gotowego zakresu obowigzku uzyskania i przedstawienia
do umorzenia tych §wiadectw, uiszczania oplaty zastepczej
iobowiazku potwierdzania danych dotyczacych ilosci energii
elektrycznej wytworzonej w wysokosprawnej kogeneracji
(Dz.U. z 2011 r. nr 176, poz. 1052).
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przedmiotowej regulacji. Do$¢ wspomnie¢, ze brak
normatywnej definicji Zrédta energii rodzil pytania,
czy nalezy przez nie rozumie¢ samo przedsigbior-
stwo energetyczne, jednostke kogeneracji czy moze
jednostke wytworczg. Mialo to o tyle istotne znacze-
nie, ze zroédlom o mocy zainstalowanej 1 MW i wyz-
szej nie przystugiwaly (i nie przysluguja) w $wietle
art. 9l ust. 1 pr. en.” §wiadectwa pochodzenia energii
z kogeneracji (,,z61te”). Tym niemniej zdecydowano
o wprowadzeniu pojecia tzw. jednostki wytworczej*
(S 3 ust. 7 rozporzadzenia z 2014 r.), ktéra zgodnie
z definicjg wynikajaca z Prawa energetycznego jest
,wyodrebniony zesp6t urzadzen nalezacy do przed-
siebiorstwa energetycznego, stuzacy do wytwarzania
energii i wyprowadzania mocy”. Wyktadnia przyto-
czonego pojecia dokonywana w literaturze wskazuje,
ze na jednostke te skladajg si¢ wszystkie urzadzenia
techniczne wykorzystywane w procesie wytwarzania
energii elektrycznej, takie jak kotly, turbiny parowe,
generatory, a takze urzadzenia pomocnicze (przyklado-
wo miyny weglowe, wentylatory podmuchu, wymien-
niki ciepta) - w przypadku klasycznych elektrowni lub
elektrocieptowni parowych - oraz urzadzenia stuzace
do wyprowadzania mocy, takie jak transformatory
blokowe i linie elektroenergetyczne, za pomocg kto-
rych jest wyprowadzana moc z generatoréw energii
elektrycznej*. W praktyce dla oceny, czy dane urza-
dzenie wchodzi w skfad jednostki wytworczej, nalezy
rozwazy¢, czy stanowi ono czes$¢ integralnej calosci,
bez ktorej nie byloby mozliwe wytwarzanie energii
elektrycznej i wyprowadzanie mocy. Wobec powyz-

21 Zgodnie z przytoczonym przepisem: ,Potwierdzeniem wy-
tworzenia energii elektrycznej w wysokosprawnej kogeneracji
jest swiadectwo pochodzenia tej energii, zwane dalej »$wiade-
ctwem pochodzenia z kogeneracji«. Swiadectwo pochodzenia
z kogeneracji wydaje si¢ oddzielnie dla energii elektrycznej
wytworzonej w wysokosprawnej kogeneracji w jednostce
kogeneracji: 1) opalanej paliwami gazowymi lub o tacznej
mocy zainstalowanej elektrycznej zrédta ponizej 1 MW,

22 W sktad jednostki wytworczej mogg wchodzi¢ dwie lub wigk-
sza liczba jednostek kogeneracji. W przypadku gdy zostaty
zbudowane w réznych latach, kazda jednostka kogeneracji,
o ile jest to mozliwe, powinna by¢ oceniana osobno. Zob.
zal. nr 2, pkt 1.7 rozporzadzenia z 2014 .

23 M. Swora, Z. Muras (red.), Prawo energetyczne..., dz. cyt.,
s.2881290.



szego zmiana w tym obszarze pozwala na bardziej
precyzyjne okreélenie granic bilansowych jednostki,
stanowigcych podstawe do poprawnego wyznaczenia
mocy zainstalowanej elektrycznej. Pewna konfuzje
budzi natomiast brak réwnolegtych zmian w art. 91
ust. 1 pr. en. w zakresie pozostawienia w nim pojecia
»2rédlo”. Takie rozwiazanie zdaje si¢ wypaczac tech-
nike prawidlowej legislacji, nie prowadzac w pelni do
wyeliminowania niepotrzebnych watpliwosci inter-
pretacyjnych.

ARTYKULY

w kogeneracji, co najmniej réwna sprawnosci

granicznej:

- 75% dla jednostki kogeneracji z urzadzeniami
typu: turbina parowa przeciwprezna, turbina
gazowa z odzyskiem ciepta, silnik spalinowy,
mikroturbina, silnik Stirlinga, ogniwo paliwo-
we, albo

- 80% dla jednostki kogeneracji z urzadzeniami
typu: uktad gazowo-parowy z odzyskiem cie-
pla, turbina parowa upustowo-kondensacyjna’”

W praktyce dla oceny, czy dane urzadzenie

wchodzi w sklad jednostki wytworczej, nalezy

rozwazy¢, czy stanowi ono czes$¢ integralnej

calosci, bez ktorej nie byloby mozliwe wytwarzanie

energii elektrycznej i wyprowadzanie mocy.

Po wtdre, rozporzadzenie wprowadza zmiany
w przepisach dotyczacych sprawnosci granicznych
dla poszczegdlnych typow urzadzen kogeneracji. Tym
niemniej uwazam, ze w wigkszym stopniu przyczy-
niaja si¢ one do powstania kolejnych zastrzezen niz
do zwigkszania transparentno$ci omawianych norm
prawnych. W istocie bowiem przedmiotowe rozporza-
dzenie usuwa przepis dotyczgcy sprawnosci granicz-
nych (zal. 1, pkt 1.3). Paradoksalnie jednak w tresci
zal. 1 prawodawca nadal niejednokrotnie odwotuje
si¢ do omawianej kategorii (dla przykfadu pkt 1.4,
1.5 itd.). Takiego podejscia nie uzasadnia przy tym
odniesienie do sprawnoéci granicznych w Prawie
energetycznym (art. 3 pkt 36) w kontekscie definicji
energii elektrycznej z kogeneracji, zgodnie z ktéra
oznacza ona ,energie elektryczng wytwarzang w ko-
generacji i obliczong jako:

a) calkowita roczna produkcje energii elektrycznej

w jednostce kogeneracji w roku kalendarzowym,
wytworzong ze $rednioroczng sprawnoscia
przemiany energii chemicznej paliwa w energig
elektryczna lub mechaniczna i cieplo uzytkowe

Jakkolwiek juz samo sieganie do aktu rangi ustawo-
wej bedacego nadrzednym nad aktem wykonawczym
moze wydawa¢ sie niefortunne (ze wzgledu na fakt,
iz to zazwyczaj rozporzadzenie jest aktem bardziej
szczegdtowym anizeli ustawa), to jednak trzeba pod-
kregli¢, ze brak jest spdjnosci pomiedzy cytowanym
przepisem a pkt 1.2 zalgcznika 1 do rozporzadzenia.
Wrynika to z faktu, iZ poza wymienionymi w Prawie
energetycznym typami urzadzen w przedmiotowym
punkcie zalacznika do rozporzadzenia prawodawca
wymienia takze inne urzadzenia, tj. turbine gazowa
w ukladzie kombinowanym z odzyskiem cieplta, sil-
niki parowe, ograniczony obieg Rankine’a, czy nawet
pozostale rodzaje technologii pracujace w kogeneracji.
W praktyce zatem dla innych, niz wymienione w usta-
wie, urzadzen nie jest mozliwe ustalenie sprawnosci
granicznej, co moze stanowic bariere dla tego rodzaju
jednostek kogeneracyjnych w uzyskaniu wsparcia.

Wreszcie zmiany objely tzw. mnoznik korygujacy
dla jednostek kogeneracji opalanych drewnem opa-
fowym i odpadami drzewnymi lub biogazem. W po-
przednim stanie prawnym mnoznik ten dla przyto-
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czonych jednostek wynosil 1 bez wzgledu na poziom
napiecia oraz tego, czy energia byta oddawana do sy-
stemu elektroenergetycznego, czy sprzedawana liniami
bezposrednimi lub zuzyta na wlasne potrzeby*. Nowe
rozporzadzenie natomiast ujednolica przedmiotowe
przepisy, wprowadzajac okreslone wartosci (od 0,860
do 1) w zaleznosci od poszczegdlnych kryteriow, bez
wzgledu na surowiec uzyty dla celéw kogeneracji (ta-
bela nr 2 zatgcznika nr 2 do rozporzadzenia z 2014 r.).
Takie podejscie wydaje si¢ uzasadnione z uwagi na
mozliwo$¢ bardziej precyzyjnego okreslenia mnozni-
ka. Tym samym potencjalnie owa zmiana (czy, bedac
bardziej precyzyjnym, uchylenie przepisu dotyczacego
mnoznika korygujacego dla powyzszych jednostek)
moze potencjalnie prowadzi¢ do oszczednosci energii
pierwotnej, w sytuacji gdy pozostaje on na poziomie
nizszym niz 1 (nie wptywajac na sprawno$¢ ogolng
iilo$¢ energii elektrycznej wytworzonej w kogeneracji).

4. Gwarancje pochodzenia energii
elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji
Nowym instrumentem swego rodzaju promocji
energii z kogeneracji w polskim systemie prawnym
jest tzw. gwarancja pochodzenia energii elektrycznej
z wysokosprawnej kogeneracji. Wspomniana osobli-
wo$¢ gwarancji pochodzenia przejawia si¢ odrebnoscia
przedmiotowego instrumentu od §wiadectw pocho-
dzenia energii elektrycznej z kogeneracji (certyfikatow
z0ttych, fioletowych czy czerwonych). W istocie nie
implikuje ona prawa do czerpania korzysci z krajowych
mechanizméw wsparcia, funkcjonujacych w poszcze-
golnych panstwach UE. Jej gléwnym celem jest w isto-
cie zapewnienie odbiorcy koncowemu przejrzystych
kryteriéw wyboru umozliwiajacych identyfikacje
zuzywanej energii (pkt 39 dyrektywy 2012/27/UE)*.

24 Zgodnie z zal. nr 2 pkt 1.13 rozporzadzenia z 2011 r.: , Mnoz-
niki okre$lone w tabeli nr 2 nie majg zastosowania do drewna
opatowego i odpadéw drzewnych oraz biogazu. Dla energii
wytworzonej z tych paliw przyjmuje si¢ warto$¢ mnoznika
réwng jeden”.

25 Zgodnie z pkt 39 dyrektywy 2012/27/WE: ,, Majac na wzgledzie

«

zwiekszenie przejrzystoséci, tak by odbiorca koicowy miat
mozliwo$¢ dokonania wyboru pomiedzy energig elektryczna
z kogeneracji a energig elektryczng wytworzong w oparciu
o inne technologie, nalezy zagwarantowac - na podstawie

zharmonizowanych wartosci referencyjnych efektywnosci -
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Zatem regulacja ta, majac w praktyce informacyjny
charakter, stanowi posredni mechanizm promocji
energii z kogeneracji, kreujac ,wizerunkowa” war-
to$¢ gwarancji pochodzenia®. Dodatkowy przychod
z tego tytulu jest przy tym determinowany zdolnoscia
przedsigbiorstwa energetycznego do zainteresowania
potencjalnych odbiorcéw zakupem energii wytworzo-
nej w bardziej efektywnym procesie technologicznym
niz w klasycznych warunkach.

Na gruncie prawa UE pierwotne rozwigzania prawne
w tym zakresie zostaly unormowane jeszcze w dyrek-
tywie 2004/8/ WE (pkt 21 i 22 preambuly oraz art. 5).
Warto jednak wspomnie¢, ze omawiana konstrukeja
prawna nie jest rozwiazaniem absolutnie nieznanym.
Dos¢ wspomniec, ze juz w dyrektywie 2001/77/WE”
dotyczacej odnawianych zrédet energii (OZE) jest
mowa o gwarancjach pochodzenia energii jako instru-
mencie zmierzajacym do ulatwienia handlu energia
elektryczng z OZE poprzez udostepnienie konsumen-
towi przejrzystych kryteriéw wyboru miedzy energia
wytwarzang z nieodnawialnych zrodel, a ta generowa-
na z OZE. Réwnoczesnie w dyrektywie tej podkreslono,
ze prawo do uzyskania gwarancji pochodzenia samo
z siebie nie implikuje prawa do czerpania korzysci
z krajowych mechanizmdéw wsparcia obowigzujg-
cych w poszczegdlnych panstwach. Totez konieczne
jest wyrazne odréznienie gwarancji pochodzenia od
bedacych przedmiotem obrotu praw majatkowych wy-
nikajacych ze $wiadectw pochodzenia, tj. ,,zielonych
certyfikatow” (pkt 101 11 preambuty oraz art. 5 dyrek-
tywy). Zblizone podejscie zastosowano w dyrektywie
2004/8/WE, a p6zniej takze w dyrektywie 2009/28/
UE, w ktérej dodatkowo wskazano, ze gwarancje

pochodzenie energii z wysokosprawnej kogeneracji. Systemy
gwarancji pochodzenia nie uprawniajg automatycznie do
korzystania z krajowych mechanizméw wsparcia. Wazne
jest, aby wszystkie formy energii elektrycznej wytworzonej
w procesie wysokosprawnej kogeneracji mogty by¢ objete
gwarancjami pochodzenia. Nalezy wyraznie odrézni¢ gwa-
rancje pochodzenia od §wiadectw wymienialnych”.

26 Z. Muras, Gwarancja pochodzenia - instrument wsparcia
energii?, ,,Czysta Energia” 2015, nr 1, 5. 16-19.

27 Dyrektywa 2001/77/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 27 wrzesnia 2001 r. w sprawie wspierania produkeji
narynku wewnetrznym energii elektrycznej wytwarzanej ze
zrédet odnawialnych (Dz.Urz. WE L 283 z 27.10.2001, s. 33).



moga by¢ przenoszone przez jednego posiadacza na
innego niezaleznie od energii, do ktdrej si¢ odnosza,
jednak konieczne jest wprowadzenie mechanizmu,
ktéry uniemozliwi podwdjne liczenie oszczednosci
energii (art. 7 ust. 12 dyrektywy). W kontekscie no-
wego prawodawstwa szczegdlnie istotny jest art. 14
ust 10 dyrektywy 2009/28/UE (oraz zal. 10 do niej),
ktéry wprowadza wzajemng uznawalnos$¢ gwarancji
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nadmieni¢, ze organ ten (KE) zostat takze uprawniony
do podjecia decyzji obligujacej strone odmawiajaca do
uznania gwarancji pochodzenia (szczegélnie w od-
niesieniu do stosowania obiektywnych, przejrzystych
i niedyskryminacyjnych kryteriéw, na podstawie
ktorych takie uznanie nast¢puje), co ma eliminowa¢
m.in. przypadki dyskrecjonalnych decyzji organéw
panstw czlonkowskich.

Nowym instrumentem swego rodzaju promocji

energii z kogeneracji w polskim systemie prawnym

jest tzw. gwarancja pochodzenia energii elektrycznej

z wysokosprawnej kogeneracji. Niemniej prawo

do uzyskania gwarancji pochodzenia samo

z siebie nie implikuje prawa do czerpania

korzysci z krajowych mechanizmdéw wsparcia

obowiazujacych w poszczegdlnych panstwach.

pochodzenia energii z wysokosprawnej kogeneracji.
Innymi stowy sg one réwnoznaczne wzgledem siebie
i moga by¢ wykorzystywane na terenie wszystkich
panstw czltonkowskich, uwierzytelnione* na podsta-
wie przejrzystych i niedyskryminacyjnych kryteriow
(okreslonych przez kazde panstwo czlonkowskie)
pochodzenia energii elektrycznej. Rdwnoczeénie od-
mowa ich uznania przez panstwo cztonkowskie musi
by¢ uzasadniona (dotyczy to zwlaszcza przyczyn zwig-
zanych z zapobieganiem naduzyciom finansowym).
Dodatkowym wymogiem jest przy tym obowigzek —
po stronie panstwa cztonkowskiego ~powiadomienia
Komisji Europejskiej o podjetej decyzji oraz przed-
stawienie jej uzasadnienia swego stanowiska. Trzeba

28 Elementy te stanowig obok przypisania $wiadectwom pocho-
dzenia energii elektrycznej z odnawialnych zrodet statusu
prawa majatkowego podstawowg réznice w zestawieniu

z gwarancjami pochodzenia.

Wdrozenie do krajowego prawodawstwa przepiséw
dyrektywy 2012/27/UE w zakresie gwarancji pocho-
dzenia nastapito droga nowelizacji (dodanie art. 9y—
-9zb pr. en.) poprzez ustawe z dnia 20 maja 2016 r.
o efektywnosci energetycznej”. Pomimo braku zwartej
definicji gwarancji pochodzenia energii elektrycznej
z kogeneracji w unijnym prawodawstwie polski usta-
wodawca konkretyzuje to pojecie w dodanym art. 9y
ust. 1 pr. en., zgodnie z ktérym jest ona ,dokumentem
poswiadczajacym, ze okreslona w tym dokumencie
iloé¢ energii elektrycznej wprowadzonej do sieci dys-
trybucyjnej lub sieci przesylowej zostala wytworzo-
na w wysokosprawnej kogeneracji”*. Postepowanie

29 Dz.U.z 2016 r. poz. 831.

30 Na marginesie mozna si¢ tylko zastanowi¢, czy dla celow
porzadkowych bardziej wtasciwym rozwigzaniem nie by-
foby unormowanie przedmiotowej definicji w stowniczku

do ustawy, tj. wart. 3 pr. en.
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w sprawie wydania gwarancji pochodzenia energii
elektrycznej z kogeneracji prowadzone jest w trybie
administracyjnym w zakresie przepiséw o wydawa-
niu zaswiadczen (art. 9y ust. 5 pr. en.), na zasadach
poréwnywalnych do postepowania w sprawie gwaran-
cji pochodzenia energii elektrycznej z odnawialnych
zrédel (art. 120-125 ustawy o OZE™).

Na wstepie niniejszego wywodu warto wskazac,
ze w odroznieniu od $wiadectw pochodzenia (doty-
czacych energii elektrycznej z wysokosprawnej ko-
generacji), ktore wydawane sa na ilo$¢ energii brutto,
gwarancje pochodzenia wydawane sg jedynie na ilo§¢
energii wprowadzonej do sieci, tj. ilo$¢ netto (czyli
ilo$¢ energii brutto pomniejszong o zuzycie energii
elektrycznej na potrzeby przemiany)*. Regulacja ta
stanowi zapewnienie dla odbiorcy koncowego, ze
zuzyt on energie pochodzacg ze zrédet kogeneracyj-
nych, a takie zagwarantowanie jest mozliwe jedynie
w odniesieniu do energii, ktéra co najmniej zostala
do sieci wprowadzona.

Organem wlasciwym do wydania gwarancji po-
chodzenia energii elektrycznej z wysokosprawnej
kogeneracji pozostaje per analogiam - jak w wypad-
ku $wiadectw pochodzenia - Prezes URE (art. 9z
ust. 2 pr. en.). Wniosek® o wydanie przedmiotowego

31 Ustawa z dnia 20 lutego 2015 r. o odnawialnych zrédtach
energii (Dz.U. z 2015 r. poz. 478 z pdzn. zm,).

32 Zob. http://prawo-podatkowe.pl/finansowe/produkcja-ener-
gii-elektrycznej-netto (dostep 30.06.2017).

33 Zgodnie zart. 9y ust. 4 pr. en.: ,Wniosek o wydanie gwarancji
pochodzenia zawiera:

1) oznaczenie przedsiebiorstwa energetycznego zajmujacego
si¢ wytwarzaniem energii elektrycznej w wysokosprawnej
kogeneracji;

2) okreslenie lokalizacji, rodzaju, mocy zainstalowanej elek-
trycznej i cieplnej jednostki kogeneracji, w ktérej zostata
wytworzona energia;

3) dane dotyczace ilo$ci wprowadzonej do sieci energii elektrycz-
nej wytworzonej w wysokosprawnej kogeneracji w jednostce
kogeneracji;

4) okreslenie:

a) okresu, obejmujacego jeden lub wiecej nastepujacych po
sobie miesi¢cy kalendarzowych danego roku kalendarzo-
wego, w ktérym energia elektryczna zostata wytworzona
w jednostce kogeneracji, ze wskazaniem daty rozpoczecia

i zakonczenia wytwarzania tej energii,

64 FORUM PRAWNICZE 2017

dokumentu (ktéry ma postac elektroniczna - art. 9z
ust. 5 pr. en.) sklada si¢ do operatora systemu elek-
troenergetycznego (przesytowego i dystrybucyjnego),
na obszarze ktorego zostala przytaczona jednostka
kogeneracji, w terminie 30 dni** od dnia zakoniczenia
wytworzenia danej ilo$ci energii elektrycznej objetej
wnioskiem™®. Obowiazki operatora systemu zostaly
przy tym nieznacznie rozszerzone w stosunku do
postepowania o wydanie $wiadectw pochodzenia

b) rodzaju i $redniej warto$ci opatowej paliw, z ktérych zo-
stala wytworzona energia elektryczna i ciepto w jednostce
kogeneracji, oraz ilosci tych paliw ustalone na podstawie
pomiaréw dokonanych za pomocg oznaczonych urzadzen

pomiarowo-rozliczeniowych,

o

¢) na podstawie pomiaréw dokonanych za pomocg oznaczo-
nych urzadzen pomiarowo-rozliczeniowych, ilosci ciepta
uzytkowego w kogeneracji, z podzialem na sposoby jego
wykorzystania, oraz ilosci energii elektrycznej wytworzonej
w wysokosprawnej kogeneracji w danej jednostce kogeneracji,

d

=

iloéci energii pierwotnej, wyrazonej w procentach, ktéra

zostata zaoszczedzona, kwalifikujacej do uznania energii

elektrycznej za wytworzong w wysokosprawnej kogeneracji,
obliczonej na podstawie referencyjnych wartoéci dla wytwa-
rzania rozdzielonego;

5) wskazanie, czy jednostka kogeneracji okreslona we wniosku
korzystata z mechanizmdw i i instrumentow wspierajacych
wytwarzanie energii elektrycznej w tej jednostce;

6) oznaczenie daty oddania jednostki kogeneracji do
eksploatacji”.

Dane okreslone w tym przepisie stanowia rozwiniecie in-
formacji przewidzianych dla gwarancji pochodzenia w zat.
10 do dyrektywy 2012/27/WE.

34 Wydaje si¢ jednak, Ze termin ten ma charakter wylacznie
instrukcyjny. Odmiennie bowiem niz w przypadku gwaran-
cji pochodzenia energii elektrycznej z odnawialnych Zrodet
(art. 125 ust. 1 pkt 1 ustawy o OZE) czy $wiadectw pochodzenia
energii elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji (art. 91
ust 9 pr. en.) ustawodawca nie wigze z jego niedotrzyma-
niem sankcji w postaci odmowy wydania przez Prezesa
URE gwarancji pochodzenia. W skutek takiego podejscia
mozna wnioskowa¢, iz uchybienie wskazanego terminu nie
prowadzi do wygasniecia prawa o charakterze materialnym.

35 Zob. postanowienie Sadu Okrggowego w Warszawie - Sadu

Ochrony Konkurencji i Konsumentéw z dnia 24 wrzeénia

2008 r., XVII AmZ 38/08, oraz postanowienia Sadu Apela-

cyjnego w Warszawie: z dnia 13 maja 2010 r., VI Acz 664/10,

iz dnia 12 sierpnia 2010 r., VI ACz 1250/10.



(art. 91 ust. 8 pr. en.). Zostal on bowiem zobligowa-
ny, poza potwierdzeniem ilo$ci wytworzonej energii
elektrycznej w jednostce kogeneracji i wprowadzonej
do sieci (art. 9y ust. 7 pr. en.), réwniez do weryfikacji
danych okre$lonych we wniosku dotyczacych oznacze-
nia przedsigbiorstwa energetycznego zajmujacego sie
wytwarzaniem energii elektrycznej w wysokospraw-
nej kogeneracji oraz okreslenia lokalizacji, rodzaju,
mocy zainstalowanej elektrycznej i cieplnej jednost-
ki kogeneracji, w ktorej zostala wytworzona energia
(art. 9y ust. 6 pr. en.). W nastepstwie przeprowadzenia
powyzszych czynnosci operator systemu w terminie
30 dni od dnia otrzymania wniosku przekazuje go
Prezesowi URE. W pozostalym natomiast zakresie
objetym wnioskiem to na wnioskodawcy ciazy¢ bedzie
de facto powinno$¢ weryfikacji danych. Przyjecie ta-
kiego rozwiazania wydaje sie co do zasady stuszne. Nie
powoduje bowiem nadmiernego obciazenia operatora
sytemu przedmiotowym obowiazkiem, przenoszac
go na rzecz wnioskujacego®. W sytuacji natomiast,
gdy wniosek nie bedzie zawierat okre$lonych w nim
danych, w kolejnym etapie postepowania Prezes URE
wezwie zgodnie z art. 9z ust. 1 pr. en. wnioskodawce
do jego uzupetnienia w terminie 7 dni od dnia dore-
czenia wezwania (pod rygorem jego pozostawienia bez
rozpoznania). Niemniej pozostaje pytanie, czy wydana
na tej podstawie gwarancja pochodzenia w istocie be-
dzie zgodna ze stanem rzeczywistym. Wedle bowiem
wykladni jezykowej Prezes URE jedynie wzywa przed-
siebiorstwo energetyczne do uzupelnienia wniosku,
w sytuacji gdy, jak mozna domniemywac, zawiera
on ewidentne braki, np. w odniesieniu do rodzaju
i $redniej warto$ci opatowej paliw, z ktérych zostata
wytworzona energia elektryczna i cieplo w jednostce
kogeneracji, czy do ilo$ci ciepta uzytkowego w kogene-
racji, z podzialem na sposoby jego wykorzystania. Nie
jest natomiast jasne, czy na podstawie przytoczonego
przepisu organ regulacyjny uprawniony jest do wery-

36 Dla przykladu: przepisy dotyczgce gwarancji pochodzenia
z odnawialnych zrédet przewidujg obowiazek zweryfikowania
przez operatora podanej przez wytworce daty pierwszego
wytworzenia energii elektrycznej w odnawialnym Zrédle,
co w sytuacji np. przebudowy zrédta konwencjonalnego na
odnawialne moze sprawia¢ znaczne trudnosci (art. 11 ust. 6

pr. en. w zw. z ust. 3 pkt 6 tego przepisu).
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fikacji danych okreslonych we wniosku, a tym samym
odmowy wydania gwarancji pochodzenia. Kluczowy
zdaje si¢ w tym wypadku fakt, iz ustawodawca wa-
runkuje wydanie odpowiedniej ilosci gwarancji po-
chodzenia od dotgczenia do wniosku sprawozdania
dotyczacego jednostki kogeneracji za okres poprzed-
niego roku kalendarzowego, okreslonego na podstawie
rzeczywistej $redniorocznej sprawnosci przemiany
energii chemicznej paliwa w energie elektryczng lub
mechaniczng i cieplo uzytkowe w kogeneracji (art. 9z
ust. 2 w zw. z art. 91 ust. 10 pr. en.). Ow dokument
zawiera informacje w przewazajacej mierze zbiezne
z danymi wskazanymi we wniosku o wydanie gwa-
rancji pochodzenia, tj. (poza oznaczeniem przedsig-
biorstwa, lokalizacji itd.) okreslenie rodzaju i $redniej
wartoéci opalowej paliw, z ktorych zostata wytworzona
energia elektryczna i cieplo w jednostce kogeneracji,
oraz ilosci tych paliw ustalone na podstawie pomia-
réw dokonanych za pomoca oznaczonych urzadzen
pomiarowo-rozliczeniowych; okreslenie, na podsta-
wie pomiaréw dokonanych za pomoca oznaczonych
urzadzen pomiarowo-rozliczeniowych, ilosci ciepta
uzytkowego w kogeneracji, z podziatem na sposoby
jego wykorzystania; okreslenie, na podstawie pomia-
réw dokonanych za pomocg oznaczonych urzadzen
pomiarowo-rozliczeniowych, danych dotyczacych
ilo$ci energii elektrycznej wytworzonej w wysokos-
prawnej kogeneracji w danej jednostce kogeneracji;
okreslenie okresu, w ktérym zostata wytworzona
energia elektryczna w wysokosprawnej kogeneracji;
okreslenie ilosci energii pierwotnej wyrazonej w pro-
centach, ktora zostala zaoszczedzona, kwalifikujacej
do uznania energii elektrycznej za wytworzona w wy-
sokosprawnej kogeneracji obliczonej na podstawie
referencyjnych warto$ci dla wytwarzania rozdzielo-
nego itd. Co jednak bardziej istotne w §wietle art. 91
ust. 11 pr. en., prawidlowos$é powyzszych danych
nastepuje na podstawie badania® przeprowadzonego
w przedsigbiorstwie energetycznym przez jednostke
akredytowang przez Prezesa URE (np. Urzad Dozoru
Technicznego UDT-CERT)*. Tym samym pozwala to

37 Opinia w tym zakresie jest dotgczana do przedmiotowego
sprawozdania — art. 91 ust. 11 pkt 1 pr. en.
38 Zob. https://www.ure.gov.pl/pl/rynki-energii/energia-

-elektryczna/energia-z-kogeneracji/akredytowane-
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stwierdzi¢, ze moze nie bezpo$rednio przez Prezesa
URE, ale jednak omawiane dane podlegaja weryfikacji
co do ich zgodnosci ze stanem rzeczywistym.

W kontekscie samego wniosku o wydanie gwaran-
¢ji pochodzenia warto takze wspomnie¢, iz jednym
Z jego wymogow jest wskazanie przez wytworce, czy
jednostka kogeneracji korzystata z mechanizméw
i instrumentéw wspierajacych wytwarzanie energii
elektrycznej w tej jednostce. Z uwagi na niezwykle
pojemny charakter okreélenia ,mechanizmy i instru-
menty wsparcia”, nalezy przyja¢, iz beda to wszelkie
dostepne formy wsparcia — tak inwestycyjnego, jak
réwniez operacyjnego. Wydaje si¢ zatem, ze poza
bezposrednim wsparciem opartym na swiadectwach
pochodzenia, przedsigbiorstwo energetyczne powin-
no uwzglednic takze innego rodzaju pomoc w postaci
dotacji, subsydiow, preferencyjnych kredytéw czy np.
ustawowym czesciowym zwolnieniu z oplat za przyla-
czenie do sieci energetycznej w stosunku do jednostek
kogeneracji o mocy zainstalowanej ponizej 1 MW
(art. 7 ust. 8 pkt 3 lit. a) pr. en.). Tym niemniej trzeba
podkresli¢, ze wymog ten ma w praktyce wylacznie
charakter formalny. Nie jest z nim bowiem zwiazane
zadne ograniczenie dotyczgce mozliwo$ci pozyskania
gwarancji pochodzenia.

Zgodnie z przyjetym przez ustawodawce podej-
$ciem gwarancje pochodzenia wydaje si¢ w postaci
elektronicznej® z doktadnoscig do 1 MW i przekazuje
sie bezposérednio do tzw. rejestru gwarancji pocho-
dzenia (art. 9z ust. 415 pr. en.). Nalezy nadmieni¢, iz
przedmiotowy dokument jest wazny 12 miesi¢cy od
dnia jego wydania, co stoi w opozycji do beztermi-
nowego charakteru $wiadectwa pochodzenia energii
z wysokosprawnej kogeneracji*’.

-jednostki/2473,Wykaz-akredytowanych-jednostek.html
(dostep 30.06.2017).

39 Na podstawie art. 9zb Prezes URE przekazuje informa-
cje o wydanych oraz uznanych gwarancjach pochodzenia
podmiotowi, ktéry prowadzi rejestr. Innymi slowy Prezes
URE wystawia gwarancje, ktére wczytywane sg do systemu
informatycznego Towarowej Gietdy Energii SA.

40 Zgodnie zart. 9m ust. 10 pr. en.: ,Prawa majatkowe wynikajace
ze $wiadectwa pochodzenia z kogeneracji wygasaja z chwilg
jego umorzenia”, zob. M. Stec (red.), Prawo instrumentéw
finansowych. ,,System Prawa Handlowego”, t. 4, Warszawa
2016, s. 708-709.
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W $wietle art. 9zb. ust. 1 pr. en. podmiotami upraw-
nionymi do prowadzenia rejestru gwarancji pocho-
dzenia sg:

- gielda towarowa w rozumieniu ustawy z dnia
26 pazdziernika 2000 r. o gieldach towarowych
lub

- podmiot prowadzacy na terytorium Rzeczypo-
spolitej Polskiej rynek regulowany w rozumieniu
ustawy z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instru-
mentami finansowymi*'.

W obecnym stanie prawnym powyzsze wymagania
spetnia jedynie Towarowa Gielda Energii SA. Wynika
to z faktu, iz z chwilg zamkniecia w 2013 r. notowan
przez POEE Rynek Energii (Platforma Obrotu Ener-
gig Elektryczna, wchodzaca w sklad Gieldy Papieréw
Warto$ciowych SA) prowadzacej rynek regulowany
jest to jedyny podmiot, za posrednictwem ktdrego
mozliwa jest wymiana gwarancji pochodzenia z ko-
generacji w ustawowo przyjetej formie*.

Na podstawie informacji przekazywanej przez Pre-
zesa URE podmiot rejestrujacy wyda przedsigbiorstwu
energetycznemu wpisanemu do rejestru gwarancji
pochodzenia dokument potwierdzajacy, ze okreslo-
na w tym dokumencie ilo§¢ energii wprowadzonej do
sieci dystrybucyjnej lub do sieci przesylowej zostata
wytworzona w wysokosprawnej kogeneracji (art. 9zb
ust. 4 pr. en.)*. Ustawodawca wymaga przy tym, aby
przedsiebiorstwo zajmujace si¢ wytwarzaniem energii
elektrycznej w wysokosprawnej kogeneracji (wpisane
do rejestru gwarancji pochodzenia) poinformowato
Prezesa URE oraz podmiot prowadzacy rejestr o prze-
kazaniu gwarancji pochodzenia odbiorcy koncowemu,
w terminie 7 dni od dnia jej przekazania (art. 9zb ust. 5
pr. en.). Informacja ta skutkuje dokonaniem stosownego

41 Podmioty organizujace obrot swiadectwami efektywnosci
energetycznej, o ktorych mowa wart. 30 ust. 3 ustawy z dnia
20 maja 2016 r. o efektywnoéci energetycznej.

42 W tym kontekscie trzeba doda¢, ze podmiot ten prowadzi
rejestr gwarancji pochodzenia energii elektrycznej z odna-
wialnych zrédel. Totez mozna domniemywa¢, ze wkrotce
utworzony zostanie takze rejestr obejmujacy gwarancje po-
chodzenia energii elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji.

43 Napodstawie art. 9zb ust. 7 pr. en.: ,Wpis do rejestru gwaran-
cji pochodzenia (...) oraz zmiany dokonane w tym rejestrze
podlegaja oplacie w wysokos$ci odzwierciedlajacej koszty

prowadzenia tego rejestru”.



wpisu w rejestrze (art. 9zb ust. 6 pr. en.), co ma unie-
mozliwi¢ podwdjne liczenie gwarancji pochodzenia.
Jednakze pewnym mankamentem w zakresie wymiany
gwarancji pochodzenia jest faktyczny brak przepisow
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wydawanych przez inne panstwa cztonkowskie UE.
Jest to znaczaca roznica w stosunku do przepiséw do-
tyczacych $wiadectw pochodzenia, ktore zasadniczo
majg jedynie narodowa nature.

Ustawodawca wprowadza uznawalno$¢ gwarancji

pochodzenia wydanych przez wlasciwe organy

w panstwie czlonkowskim Unii Europejskiej,

Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwie

czlonkowskim Europejskiego Porozumienia

o Wolnym Handlu (EFTA) - stronie umowy

o Europejskim Obszarze Gospodarczym.

odnoszacych si¢ do prowadzenia obrotu gwarancjami
pochodzenia energii elektrycznej z wysokosprawnej
kogeneracji za po$rednictwem podmiotu rejestrowego
(ajedynie ich przekazywanie odbiorcom koncowym).
Budzi to o tyle konfuzje, ze odpowiednie rozwigzania
prawne znalazty sie w przepisach dotyczacych gwaran-
cji pochodzenia energii elektrycznej z odnawialnych
zrodel, stanowigc dodatkowy bodziec do rozwoju tego
rodzaju instrumentu. Fakt ten moze zatem znaczaco
ograniczy¢ skale wymienialno$ci gwarancji pochodze-
nia energii z kogeneracji, wptywajac na ich dostepnos¢.

In fine nalezy podkresli¢, ze ustawa — Prawo ener-
getyczne w art. 9za ust. 1 wprowadza uznawalno$¢
gwarancji pochodzenia wydanych przez wlasciwe
organy w panstwie cztonkowskim Unii Europejskiej,
Konfederacji Szwajcarskiej lub panstwie cztonkow-
skim Europejskiego Porozumienia o Wolnym Handlu
(EFTA) - stronie umowy o Europejskim Obszarze
Gospodarczym. Innymi stowy sa one dokumentami
poswiadczajacymi wytworzenie energii z kogenera-
cji rownowaznymi na terenie calej UE (i pozostalych
panstwach spelniajacych powyzsze wymogi). Przepis
ten stanowi bezposrednig implementacje dyrektywy
2012/27/WE, zgodnie z ktorg panstwa czlonkowskie
zobowigzaly si¢ do uznawania gwarancji pochodzenia

Przytoczone przepisy nie majg jednakze charakteru
bezwzglednego. Prezes URE moze odmowic¢* wyda-
nia gwarancji, gdy wystapig uzasadnione watpliwosci
co do jej autentycznoéci lub wiarygodnoéci (art. 9za.
ust. 2 pr. en.). W takiej sytuacji jest on zobowiazany
do niezwlocznego powiadomienia o zaistnialym fak-
cie KE. Cho¢ nie wynika to z przepiséw krajowych, to
trzeba powtdrnie podkresli¢, ze w swietle dyrektywy
2012/27/WE Komsja Europejska moze przyja¢ decyzje,
ktéra zmusi stron¢ odmawiajaca do uznania gwaran-

44 In genere nalezy wskaza¢, ze do odmowy wydania gwarancji
pochodzenia stosuje si¢ - wobec podmiotéw krajowych, jak
i w innych panstwach - przepisy Kodeksu postepowania
administracyjnego (k.p.a.) odnoszace si¢ do wydawania
za$wiadczen. Tym samym znajdzie w tym wypadku zasto-
sowanie art. 219 k.p.a., ktory stanowi: ,Odmowa wydania
za$wiadczenia badz zaswiadczenia o tresci zadanej przez
osobe ubiegajacg si¢ o nie nastepuje w drodze postanowie-
nia, na ktore stuzy zazalenie”. Zazalenie sklada sie do Sadu
Ochrony Konkurencji i Konsumentéw w terminie 7 dni od
dnia doreczenia postanowienia (art. 30 ust. 4 pr. en.). Szerz.
M. Jaskowska (w:) M. Jaskowska, A. Wrdbel (red.), Kodeks
postepowania administracyjnego. Komentarz, Krakéw 2000,
s.1012; R. Kedziora, Kodeks postepowania administracyjnego.
Komentarz, Warszawa 2008, s. 905-908.
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¢ji (art. 14 ust. 10 pr. en.). Jak sie wydaje, rozwigzanie
to ma przede wszystkim zagwarantowac, ze polity-
ka panstwa czlonkowskiego nie bedzie prowadzila
do uprzywilejowania krajowych wytwoércow energii
elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji — wzgle-
dem zagranicznych przedsigbiorstw energetycznych.

5. Podsumowanie

Niewgatpliwie podstawowym czynnikiem determinu-
jacym rozwdj jednostek opartych na wysokosprawnej
kogeneracji bedzie ksztalt nowych regulacji prawnych.
Wsparcie wprowadzone nowela kogeneracyjng jest
bowiem rozwigzaniem pomostowym, ktére trudno
uzna¢ za kluczowy impuls inwestycyjny dla nowych
jednostek. Z pewnoscia istotny wplyw na nowe usta-
wodawstwo bedzie miala polityka energetyczna Unii
Europejskiej na lata 2020-2030 r., ktdra, biorac pod
uwage dotychczasowe ustalenia, utrwala przekonanie,
iz postep w tym obszarze jest niezwykle wazny. Po-
dobne przeswiadczenie mozna takze wysung¢ wobec
polskiego legislatora, gdyz potrzeba kontynuacji utrzy-
mania mechanizméw wsparcia jest dos¢ silna i byta
wielokrotnie sygnalizowana, m.in. w dokumencie Rady
Ministréw Polityka energetyczna Polski do 2030 roku*
czy w roboczej wersji kolejnego dokumentu - do 2050
roku*’. Wydaje si¢ jednak, Ze system promocji energii
elektrycznej z wysokosprawnej kogeneracji po 2018 r.
bedzie raczej zblizony do rozwigzan wlasciwych od-
nawialnym zrédlom energii. W przeciwnym wypadku
problematyczne moze okazac si¢ jego notyfikowanie
Komisji Europejskiej — ze wzgledu m.in. na kryterium
proporcjonalnosci wsparcia. Dodatkowym elementem,
ktory wskazuje sie jako mankament dotychczasowego
mechanizmu, jest niestabilnos¢ cenowa $wiadectw
pochodzenia na przestrzeni ostatnich lat, co wzmaga
niepewno$¢ inwestycyjna.

Niemniej jednak, niezaleznie od tego, jaka postaé
przyjmie kolejny program pomocowy dla wysokos-
prawnej kogeneracji, fundamentalne znaczenie bedzie
miat okres, na jaki zostanie on ustanowiony. Z tego
wzgledu uwazam, ze program powinien by¢ wystar-

45 Dokument przyjety przez Rade Ministréw w dniu 10 listopada
2009 roku.

46 Zob. Polityka energetyczna Polski do 2050 roku, http://bip.
me.gov.pl/node/24670 (dostep 30.06.2017).
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czajaco dlugi, aby zagwarantowac zwrot z inwestycji,
nie powodujgc przy tym nadmiernych obcigzen dla
odbiorcéw energii. Optymalnie zatem powinien on
obejmowac okres od 10 do 15 lat.

Wreszcie zastanawiajace pozostaje, jaka role w pro-
mocji energii z kogeneracji beda pelnily gwarancje
pochodzenia. Wprawdzie ze swej istotny nie sg one
explicite narzedziem wsparcia, niemniej wraz ze wzro-
stem §wiadomo$ci odbiorcéw moga zaczaé stanowic
coraz bardziej pozadany instrument. Z drugiej stro-
ny brak regulacji normujacych obrét gwarancjami
prawdopodobnie ograniczy ich potencjal rozwoju.
W skrajnym przypadku moze to nawet rodzi¢ obawy,
czy przedmiotowe przepisy nie beda pozostawaly mar-
twe (przynajmniej w jakiej$ perspektywie czasowej).
Ryzyko ekonomiczne utworzenia rejestru moze si¢ bo-
wiem okaza¢ wigkszg barierg niz realizacja zamierzen
legislatora. Zainteresowanie przeciez ewentualnych
wytworcow i odbiorcéw koncowych omawianym in-
strumentem to proces wymagajacy czasu i kapitatu.
Z pewnoécig niebagatelne znacznie bedzie przy tym
takze odgrywa¢ wysoko$¢ oplat ponoszonych przez
uzytkownikow rejestru®’.
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Partner numeru 1(39)/2017 ,,Forum Prawniczego”.

Polska Grupa
Energetyczna

Bibliografia

Czarnecka M., Ogtédek T., Prawo energetyczne. Komentarz,
Warszawa 2009.

Gawlikowska-Fyk A., New Climate and Energy Package for 2030,
»Biuletyn PISM” 2014, nr 8 (603), s. 1-2.

Gorzelak K., Braciszewska A., Braciszewska J., Rogalski T., Towary
gieldowe i towarowe instrumenty pochodne. Prawne aspekty
obrotu, Warszawa 2011.

Jaskowska M., Wrébel A. (red.), Kodeks postepowania admini-
stracyjnego. Komentarz, Krakéw 2000, s. 1012-1013.

47 Zgodnie z art. 9zb ust. 7 pr. en.: ,,Wpis do rejestru gwarancji
pochodzenia (...) oraz zmiany dokonane w tym rejestrze
podlegaja oplacie w wysoko$ci odzwierciedlajacej koszty

prowadzenia tego rejestru”.



Kedziora R., Kodeks postepowania administracyjnego. Komen-
tarz, Warszawa 2008, s. 905-908.

Muras Z., Energetyka odnawialna i kogeneracja — ewolucja syste-
mu wsparcia, ,Czysta Energia” 2010, nr 1, s. 12-14.

Muras Z., Gwarancja pochodzenia - instrument wsparcia ener-
gii?, ,Czysta Energia” 2015, nr 1, s. 16-19.

Pas ], Linie napowietrzne wysokich napieé: srodowisko elektro-
magnetyczne a ograniczenia w uzytkowaniu terenow, ,Biuletyn
WAT” 2014, t. 63, nr 3, 51-63.

Roggenkamp M., Redgwell C., Ronne A., Guayo 1., Energy Law
in Europe. National, EU and International Regulation, Ox-

ford 2016, s. 183-185.

ARTYKULY

SkorekJ., Kalina J., Gazowe uktady kogeneracyjne, Warszawa 2005.

Stec M., Prawo instrumentéw finansowych, ,System Prawa Han-
dlowego”, t. 4, Warszawa 2016.

Swora M., Muras Z. (red.), Prawo energetyczne. Komentarz,
Warszawa 2010.

Sznycer M., Cwalina-Kowalewska A., Grzywacz A., Wplyw no-
weli kogeneracyjnej na rynek odbiorcy koricowego, ttp://cire.
pl/pliki/2/wplyw_noweli_kogeneracyjnej_na_rynek_odbior-
cow_koncowych.pdf (dostep 30.06.2015).

2017 FORUM PRAWNICZE 69



Beata Patrycja Walczyna

Partycypacja spoteczna w planowaniu
przestrzennym - ocena praktycznego
dziatania zasady

o h
—
e
4
Y
v
4 22055 b we
7 ¥
i
b L X 7

Beata Patrycja Walczyna

Doktorantka Wydziatu Prawa i Admi-
nistracji Uniwersytetu Warszawskiego,
absolwentka tego wydziatu na kierun-

ku prawo, ktore ukoriczyta z wyréznie-

niem. Specjalista ds. postgpowan sqdo-

wych i egzekucyjnych w PZU SA.

beatawalczyna@gmail.com

70 FORUM PRAWNICZE

2017

Public Participation in Spatial
Planning — Evaluation of the Principle

Public participation is an essential element of any spatial planning procedure.
There is no doubt that it is one of the forms of the exercise of the right to pro-
tect legal entities’ interests. Moreover, public participation in spatial planning
guarantees the increase of the effectiveness of methods used by the public sector
representatives to ensure a rational organization of territory and efficient use
of land. Last but not least, accessibility of information about spatial proposals
helps to build trust between members of local communities and spatial planning
decision makers. Contrary to these theoretical assumptions, in certain cases,
turning the principle of public participation in the spatial planning into legal
practice causes many difficulties. One of the main problems is the fact that mu-
nicipal and regional authorities fail to properly carry out public deliberations
and consultations. For that reason, it can be concluded that public participation
in spatial planning cannot ensure fair and adequate representation of citizens'
concerns and opinions.

Wprowadzenie

Zasada partycypacji spolecz-
nej oznaczajgca ,udzial obywateli
w zarzadzaniu sprawami spolecz-

1, sta-

nosci, ktorej sa cztonkami”
nowi podstawe funkcjonowania
demokratycznego panstwa praw-
nego. Koniecznos¢ jej realizacji
W procesie sprawowania wladzy

1 J. Hausner (red.), Komunikacja i par-
tycypacja spoteczna. Poradnik, Kra-
kow 1999, s. 41.

publicznej zostala zaakcentowana
w aktach prawa miedzynarodo-
wego, w tym zwlaszcza Migdzy-
narodowym Pakcie Praw Obywa-
telskich i Politycznych otwartym
do podpisu w Nowym Jorku dnia
19 grudnia 1966 r.2, ktorego art. 25
pkt a) stanowi: ,Kazdy obywatel
ma prawo i mozliwoéci, bez zadnej
dyskryminacjiibez nieuzasadnio-
nych ograniczen do uczestniczenia

2 Dz.U. 21977 ., nr 38, poz. 167.



w kierowaniu spawami publicznymi bezposrednio lub za
posrednictwem swobodnie wybranych przedstawicieli”.
W polskim porzadku prawnym koncepcja wspot-
pracy prywatnych i publicznych podmiotéw prawa
w rozwigzywaniu probleméw publicznych jest wy-
wodzona z zasady dialogu spolecznego wspomnia-
nej w preambule Konstytucji RP. Wskazano tam, ze
ustawa zasadnicza zostata ustanowiona jako ,,prawa
podstawowe dla panstwa oparte na poszanowaniu
wolnosci i sprawiedliwo$ci, wspdtdziataniu wiadz,
dialogu spofecznym oraz na zasadzie pomocniczosci
umacniajgcej uprawnienia obywateli i ich wspdlnot™.
Za trafne mozna uzna¢ stwierdzenie Zofii Kinowskiej,
ze ,warunkiem pomyslnego funkcjonowania demo-
kratycznego panstwa jest wysoki poziom partycypacji
obywatelskiej, a wskazniki spolecznego zaangazowania
$wiadczg o kondycji systemu politycznego i poziomie jego
spolecznej legitymacji™. Jednakze, jak wynika z badan
prowadzonych przez Instytut Spraw Publicznych, mimo
ze okolo 66% obywateli deklaruje swoje zainteresowanie
sprawami publicznymi, tylko okoto 31% w jakikolwiek
sposob wlacza sie w proces podejmowania decyzji przez
organy wladzy publicznej na poziomie lokalnym?®.
Przedmiot niniejszego opracowania zostal ogra-
niczony do badania gwarangji realizacji zasady par-
tycypacji spolecznej w planowaniu przestrzennym.
W toku wywodu analizie poddano rozwigzania prawne
z zakresu budowania tadu przestrzennego przyjmo-
wane w Polsce w ciggu kilkudziesieciu lat. Na tym
tle praktyczne funkcjonowanie omawianej zasady
zostalo ocenione w oparciu o obowiazujaca ustawe
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.

1. Zasada partycypacji spolecznej
w planowaniu przestrzennym

Wiérod ,,spraw spotecznosci”, do ktérych odwotuje sie
definicja pojecia ,partycypacja spoleczna” przytoczona
we wstepie niniejszego wywodu, mozna wyréznic go-

3 Konstytucja Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwietnia
1997 r. (Dz.U. nr 78, poz. 483 z pdzn. zm.).

4 Z7.Kinowska, Kondycja spoteczernistwa obywatelskiego w Polsce,
»Infos” 2012, nr 22 (136), s. 1.

5 A. Olech, P. Sobiesiak-Penszko, Partycypacja publiczna
w Polsce. Diagnoza i rekomendacje, ,Analizy i Opinie” 2013,
nr3,s.12.
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spodarowanie przestrzenia i bedace jego istotnym ele-
mentem planowanie przestrzenne, a wiec: ,wskazywanie
mozliwosci optymalnego wykorzystania przestrzennie
zroznicowanych cech danego obszaru dla osiggniecia
celéw rozwojowych, ustalenie rozmieszczenia w prze-
strzeni i koordynacja w czasie dzialan rozwojowych™.

W pismiennictwie przyjmuje sie, iz poczucie przy-
wigzania do konkretnego terenu wplywa na powsta-
wanie wiezi, na ktérych opiera si¢ funkcjonowanie
spofeczenstwa’. Stad wszelkie dziatania organow
administracji publicznej podejmowane wzgledem
okreslonej przestrzeni, w tym réwniez postugiwanie
sie instrumentami prawnymi polityki przestrzennej,
czyli przyjmowanie konkretnych rozwiazan prze-
strzennych w aktach planistycznych, sa przedmiotem
zainteresowania cztonkéw wspdlnoty Zyjacej na da-
nym obszarze. Mozna przyjaé, ze powyzsze wynika
z istniejacego w spofeczenstwie przekonania o tym, iz
»przestrzen jest dobrem, ktérego nie mozna powigk-
szy¢, (...) zasoby polskiej przestrzeni sa i beda w przy-
szto$ci podstawowym czynnikiem rozwoju kraju oraz
podstawowym czynnikiem poprawy jakosci zycia”, na
co zwrdcil uwage Maciej Borsa®.

2. Gwarancje realizacji zasady partycypacji
spolecznej w planowaniu przestrzennym

2.1. Wplyw ewolucji modelu planowania
przestrzennego na sposob urzeczywistnienia
zasady partycypacji spolecznej w budowaniu tadu
przestrzennego

Nie wydaje sig, by bylo mozliwe dokonanie wiasci-
wej oceny gwarancji zasady partycypacji spotecznej

6 Uchwata Nr 239 Rady Ministréw z dnia 13 listopada 2011 r.
w sprawie przyjecia Koncepcji Przestrzennego Zagospoda-
rowania Kraju 2030 (M.P. z 2012 r., poz. 252), 5. 17.

7 J. Wé6dz, Poczucie przynaleznosci lokalnej - niektore czynniki
konstytutywne (w:) B. Jalowiecki, K. Sowa, P. Dudkiewicz
(red.), Spotecznosci lokalne. Terazniejszos¢ i przysztosé, War-
szawa 1989, s. 50-51.

8 M. Borsa, Stan zagospodarowania przestrzennego Polski i jego
konsekwencje - informacja wprowadzajgca. Wyzwania dla pol-
skiej polityki przestrzennej. Konferencja organizowana przez
sejmowg Komisje Infrastruktury, Ministerstwo Infrastruktury
we wspéipracy z Biurem Analiz Sejmowych Kancelarii Sejmu.

Materialy pokonferencyjne, Warszawa 2008, s. 31.
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w planowaniu przestrzennym wynikajacych z obo-
wiazujacych przepiséw prawa bez analizy kolejnych
modeli gospodarowania przestrzenia, jakie byty przyj-
mowane w Polsce na przestrzeni kilkudziesieciu lat.

W literaturze wskazuje sie, ze idea gospodarowania
przestrzenia zaczeta rozwijac si¢ w naszym panstwie
na przefomie XIX i XX wieku, pod wplywem teorii
dotyczacych znaczenia przestrzeni w gospodarce,

Analiza przywolanego przepisu prawa pozwala stwier-
dzi¢, ze juz w latach trzydziestych XX wieku w polskim
porzadku prawnym zwrécono szczegdlng uwage na
niezbedno$¢ komunikowania przez organy wladzy
publicznej cztonkom spotecznosci lokalnej projek-
towanych zamierzen planistycznych. Przedmiotowa
regulacje prawna nalezy oceni¢ pozytywnie - jako
ukierunkowang na dbato$¢ o dostarczanie mieszkan-

Idea gospodarowania przestrzenia zaczela rozwijac

sie w Polsce na przelomie XIX i XX wieku.

formulowanych przez przedstawicieli nauki niemie-
ckiej, takich jak Johann Heinrich von Thiinen czy
Wilhelm Launhardt®.

Pierwszym aktem prawnym regulujacym jednoli-
cie problematyke gospodarowania przestrzenia bylo
rozporzadzenie z dnia 16 lutego 1928 r. o prawie bu-
dowlanem i zabudowaniu osiedli'® (dalej: rozporza-
dzenie o pr. bud.). Wedtug przedstawicieli doktryny
o innowacyjnosci konstrukeji z zakresu planowania
przestrzennego, przyjetych we wskazanym rozporza-
dzeniu, éwiadczy to, ze zawarte w nim rozwigzania
prawne byty ,,powszechnie stosowane w tym okresie
w innych panstwach europejskich™". Z tej przyczyny
znamienne jest, ze zgodnie z art. 25 rozporzadzenia
o pr. bud. przystapienie do sporzadzenia planu zabu-
dowania powinno by¢ ogloszone w stosowny sposob'>.

9 A.Janiszewska, Gospodarka przestrzenna - definicje i powig-
zania z innymi naukami, ,Space-Society-Economy” 2009,
nr9,s. 11-21.

10 Dz.U. 21928 r., nr 23, poz. 202.

11 1. Zachariasz, Uwagi wstepne (w:) H. Izdebski, I. Zachariasz,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym,
Warszawa 2013, s. 23.

12 Art. 25 rozporzadzenia o pr. bud.: ,,O przystapieniu do spo-
rzadzania planu zabudowania powinno nastgpi¢ ogloszenie
W sposob, przyjety w danej miejscowoéci, oraz ogloszenie
w »Monitorze Polskim« tudziez we wlasciwym »Dzienniku
Wojewddzkime« i co najmniej w dwoch pismach miejscowych,
jezeli takie istnieja, a w miejscowosciach wiejskich ponadto

w drodze wywieszenia obwieszczenia we wlasciwych za-

72 FORUM PRAWNICZE 2017

com miejscowo$ci miejskich i wiejskich informacji
o przystapieniu do sporzadzania aktu planistycznego.
Przy zachowaniu warunku rzetelnosci oraz powszech-
nej dostepnosci ogloszen, o ktérych mowa w art. 25
rozporzadzenia o pr. bud., organy wladzy publicznej
mialy mozliwo$¢ osiagniecia jednego z podstawowych
celow dziatan komunikacyjnych opisanych wspot-
czesnie przez Jerzego Hausnera®, a wigc stworzenia
warunkoéw do faktycznego zaangazowania sie czfon-
kéw spotecznosci lokalnej w sprawy budowania fadu
przestrzennego. Co wigcej, zgodnie z art. 31 rozporza-
dzenia o pr. bud. wszelkie zainteresowane osoby miaty
prawo zaznajomic sie z trescig planéw zabudowania
w terminach oznaczonych w ogloszeniu, a w ciagu
dwdch tygodni po uptywie okresu wylozenia planéw
takze prawo zgloszenia zarzutéw, ktérych ,,rozpatrze-
nie i zalatwienie przez organa” przewidywat art. 32
tegoz rozporzadzenia.

Po IT wojnie $wiatowej na ksztalt polskiego mode-
lu gospodarowania przestrzenig wplywal istniejacy
system gospodarki planowej. Co prawda, w dekrecie
z dnia 2 kwietnia 1946 r. o planowym zagospoda-
rowaniu przestrzennym kraju'* zachowano opisany
powyzej obowigzek oglaszania o przystgpieniu do
sporzadzania aktu planistycznego. Tym niemniej,

rzgdach gmin w miejscu widocznem na okres co najmniej
jednego tygodnia”.

13 J. Hausner (red.), Komunikacja..., dz. cyt., s. 33.

14 Dz.U. 21946 r., nr 16, poz. 109.



organami posiadajacymi kompetencje do tworzenia
plandéw krajowych, regionalnych i miejscowych byty,
odpowiednio, Gléwny Urzad Planowania Przestrzen-
nego oraz podlegte mu, a wiec w praktyce pozbawione
przymiotu niezaleznoéci, organy nizszego szczebla,
czyli regionalne dyrekcje planowania przestrzennego
i miejscowe urzedy planowania przestrzennego. Do-
datkowo ograniczono prawo do zglaszania zarzutéw
wobec planéw miejscowych poprzez wprowadzenie
zasady wnoszenia przedmiotowych zastrzezen do re-
gionalnej dyrekeji planowania przestrzennego ,,przez
miejscowy urzad planowania przestrzennego”, to jest
za poérednictwem innego organu wladzy publicznej.
Stad nie mozna uzna¢, ze postanowienia przedmio-
towego aktu prawnego zapewnialy realizacje zasady
partycypacji spofecznej w planowaniu przestrzennym.

Kolejnym aktem prawnym regulujacym zagadnie-
nie budowania fadu przestrzennego byta ustawa z dnia
31 stycznia 1961 r. o planowaniu przestrzennym", kto-
rej art. 22 ust. 112 wprowadzat obowigzek wylozenia
planu miejscowego do wgladu oraz podania stosownej
informacji do publicznej wiadomosci w lokalnym cza-
sopi$mie i na tablicy ogloszen prezydium wlasciwej
rady narodowej. Przy czym wskazane powinno$ci
organdéw wladzy publicznej dotyczyly tylko jednego
rodzaju planu miejscowego, czyli planu szczegdtowe-
go. Nie odnosily sie do planu ogélnego, ktory zgodnie
zart. 18 ust. 1 omawianego aktu prawnego stanowit
podstawe sporzadzania planu szczegétowego.

Jak podkresla si¢ w literaturze, regulacje prawne
przyjmowane w latach siedemdziesiatych i na poczat-
ku lat osiemdziesigtych XX wieku w Polsce w zakresie
gospodarowania przestrzenia stanowily kontynuacje
wczesniej przyjetych koncepcji®®. I tak, zgodnie z art. 14
ust. 2 ustawy z dnia 12 lipca 1984 r. o planowaniu
przestrzennym' w przypadku planéw regionalnych
organy administracji panstwowej, jednostki gospo-
darki uspolecznionej, organizacje naukowe, spotecz-
ne i zawodowe oraz osoby fizyczne i prawne mogty:
»wystepowa¢ do organéw wlasciwych w sprawach

15 Dz.U. 21961 1., nr 7, poz. 47.

16 K. Buczynski, J. Dziedzic-Bukowska, J. Jaworski, P. Sosnowski,
Ustawa o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym.
Komentarz, Warszawa 2014, s. 10.

17 Dz.U. 21984 r., nr 35, poz. 185.
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sporzadzania zatozen do planéw zagospodarowania
przestrzennego oraz projektéw tych planéw z wnio-
skami w sprawie uwzglednienia w projektach zato-
zen i projektach planéw odpowiednich rozwigzan”.
Natomiast w my$l art. 27 ust 2 przedmiotowego aktu
prawnego po podaniu do publicznej wiadomosci przez
terenowy organ administracji panstwowej o wlasci-
wosci ogdlnej stopnia wojewddzkiego, zainteresowane
organy administracji panstwowej, jednostki organi-
zacyjne, organizacje i osoby fizyczne mogly zglaszaé
uwagi i wnioski dotyczace sposobu zagospodarowania
przestrzennego danego obszaru. Pomimo tak szero-
kiego okreélenia kregu podmiotéw uprawnionych
do zajmowania stanowiska wobec projektowanych
koncepcji planistycznych, uwzglednienie dwczes-
nego ukladu stosunkéw spotecznych i politycznych
pozwala, jak sie wydaje, stwierdzi¢, ze przedmiotowa
regulacja stuzyla jedynie utrzymaniu fikcji realizacji
zasady partycypacji spoleczne;j.

Trudno nie zgodzi¢ si¢ z pogladem prezentowanym
przez Waldemara Sieminskiego, zgodnie z ktérym
sistotnym krokiem w kierunku prawnego usankcjo-
nowania w dziedzinie planowania i zagospodarowa-
nia przestrzeni typowej dla rozwinietej demokracji,
zasady udzialu obywateli w podejmowaniu decy-
zji publicznych™® byta ustawa z dnia 7 lipca 1994 r.
o zagospodarowaniu przestrzennym" (dalej: u.z.p.).
Zgodnie z art. 18 ust 2 pkt 1 u.z.p. wlasciwy organ,
to jest zarzad gminy, a od 27 pazdziernika 2002 r.
wojt, burmistrz lub prezydent miasta, byl obowiazany
oglosi¢ o przystapieniu do sporzadzania miejscowego
planu zagospodarowania przestrzennego (dalej: plan
miejscowy), okreslajac forme, miejsce i termin sktada-
nia wnioskow do planu. Po przygotowaniu projektu
planu miejscowego na wlasciwym organie spoczywata
powinnosé¢ zawiadomienia na pi$mie o terminie wy-
tozenia projektu planu miejscowego — miedzy inny-
mi wlascicieli lub wladajacych nieruchomos$ciami,
ktoérych interes prawny mogl by¢ naruszony ustale-
niami planu, oraz oséb, ktérych wnioski nie zostaty
uwzglednione w projekcie planu. Dodatkowo art. 23

18 W. Sieminski, Cele i zasady partycypacji spotecznej w pla-
nowaniu przestrzennym - przeglgd literatury, ,Cztowiek
i Srodowisko” 2007, t. 31, nr 1-2, s. 40.

19 Dz.U. 21994 r.,, nr 89, poz. 415.
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iart. 24 u.z.p. wprowadzaly dwie odrebne instytucje
kwestionowania ustalen projektu planu miejscowego.
Kazdy, kto odmawial trafno$ci ustaleniom przyjetym
w projekcie planu miejscowego wylozonym do wgladu,
mogl wnie$¢ protest. Jak wskazywano w dwczesnym
pismiennictwie, protest mogt ,,obejmowac jakakol-
wiek kwestie ujeta w projekcie lub tez caly projekt,
albo sposdb jego przygotowania czy procedure”.
W odréznieniu od protestu, prawo wniesienia zarzutu
przystugiwalo ograniczonemu kregowi podmiotéw, to
jest osobom, ktorych interes prawny lub uprawnienia
zostaly naruszone przez zalozenia przyjete w projek-
cie planu miejscowego. Jak wskazal NSA w jednym ze
swoich orzeczen wydanych na podstawie dwczesnego
stanu prawnego: ,W uzasadnieniu uchwaly rada gmi-
ny ma obowigzek ustosunkowania sie do wszystkich
zarzutow w sposob dogtebny i powinna przekony-
wujaco uzasadni¢ swoje stanowisko. Arbitralne ne-
gowanie zarzutéw bez uzasadnienia przyjetej oceny
nie spelnia wymogoéw nalezytego wyjasnienia tychze
zarzutdw, zwlaszcza, gdy faktycznie zainteresowani
nie mieli moznosci wypowiedzenia si¢ na sesji rady, na
ktérej podjeto uchwale odrzucajaca zarzuty nie bedac
o niej powiadomieni”?. Co istotne, ustawa o zagospo-
darowaniu przestrzennym wprowadzala termin nie
dluzszy niz miesigc, w ktorym wlasciwy organ miat
obowiazek rozpatrzenia zarowno wniesionych prote-
stow, jak i zgloszonych zarzutéw oraz przedstawienia
radzie gminy tych, ktore nie zostaty uwzglednione
w projekcie aktu planistycznego. Znamiennym jest
rowniez, ze zgodnie z art. 27 ust. 1 przywolanego aktu
prawnego kazde naruszenie oméwionych postanowien
ustawy powodowalo niewazno$¢ uchwaty rady gmi-
ny w calosci lub czeéci. Wedtug pogladu Naczelnego
Sadu Administracyjnego (NSA): ,,Ustanowienie tego
rodzaju zasady jest ze wszech miar uzasadnione. Sko-
ro bowiem plan miejscowy jest przepisem gminnym,
a wiec prawem lokalnym powszechnie obowiazujacym,
rygory jego stanowienia muszg by¢ $cisle przestrzega-
ne. Stanowi to jedng z gwarancji panstwa prawnego
w tworzeniu prawa lokalnego”. Przedstawiona analiza

20 J. Zimmermann, Zarzuty i protesty w procedurze planowania

przestrzennego, ,Samorzad Terytorialny” 1996, nr 10, s. 27.
21 Wyrok NSA z dnia 4 pazdziernika 2002 r., SA/Bk 472/02.
22 Wyrok NSA z dnia 29 maja 2001 r., IT SA/Wr 2350/00.
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wybranych postanowien ustawy o zagospodarowaniu
przestrzennym czyni uzasadnionym twierdzenie, ze
przedmiotowy akt prawny stanowit pierwsza regula-
cje procedury budowania tadu przestrzennego przez
organy wladzy publicznej, ktéra zapewniata poszano-
wanie zasady partycypacji spotecznej w planowaniu
przestrzennym.

2.2. Realizacja zasady partycypacji spolecznej
na gruncie obowiqzujgcej ustawy o planowaniu
i zagospodarowaniu przestrzennym

Obecnie mozliwos¢ udziatu cztonkédw spoteczen-
stwa w budowaniu tadu przestrzennego zostala za-
gwarantowana w ustawie z dnia 27 marca 2003 r.
o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym?
(dalej: u.p.z.p.). Przy czym wymaga zaznaczenia, ze
zasada partycypacji spolecznej w planowaniu prze-
strzennym funkcjonuje jedynie na dwoch poziomach
gospodarowania przestrzenia - lokalnym i regional-
nym, a nie dotyczy planowania przestrzennego na
poziomie krajowym, ktore Andrzej Zastawnik okresla
jako ,nieuspotecznione™.

I tak na poziomie lokalnym, w mys$l przepisow
przedmiotowego aktu prawnego®, po podjeciu przez
rade gminy uchwaty o przystgpieniu do sporzadze-
nia studium uwarunkowan i kierunkéw zagospoda-
rowania przestrzennego (dalej: studium) lub planu
miejscowego, wojt, burmistrz albo prezydent miasta
oglasza w miejscowej prasie oraz przez obwieszcze-
nie, a takze w sposdb zwyczajowo przyjety w danej
miejscowosci, o podjeciu uchwaly, okreslajac forme,
miejsce i termin skladania wnioskéw dotyczacych
wskazanych aktéw planistycznych. Nastepnie ogtasza
o wylozeniu projektu studium lub planu miejscowego
do publicznego wgladu, wyklada projekt do publicz-
nego wgladu, publikuje na stronach internetowych
urzedu gminy, wyznaczajac termin, w ktérym osoby
prawne i fizyczne oraz jednostki organizacyjne nie-
posiadajace osobowosci prawnej moga wnosi¢ uwagi
dotyczace projektu. Co wiecej, organizuje dyskusje

23 Tekst jedn. Dz.U. z 2015 r., poz. 199.

24 A.Zastawnik, Ksztattowanie przestrzeni z udziatem spolecznosci
lokalnych w procesie planowania przestrzennego na wybranych
przyktadach z gmin matopolskich, Krakéw 2013, s. 40.

25 Zob. art. 11 pkt 1,10 111 oraz art. 17 pkt 1, 9110 u.p.z.p.



publiczng nad przyjetymi w projekcie rozwigzania-
mi. Natomiast na poziomie regionalnym, zgodnie
z art. 41 ust. 1 pkt 1 u.p.z.p., po podjeciu przez sej-
mik wojewddztwa uchwatly o przystapieniu do spo-
rzadzania planu zagospodarowania przestrzennego
wojewddztwa (dalej: plan wojewddztwa), marszalek
wojewoddztwa oglasza w prasie ogélnopolskiej oraz
przez obwieszczenie w urzedach gmin, starostwach
powiatowych, urzedzie marszatkowskim i urzedzie
wojewodzkim o podjeciu uchwaly o przystapieniu do
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jednostki samorzadu terytorialnego w sprawach z za-
kresu administracji publicznej, wyréznia sig instytucje
wnioskéw i uwag do projektu studium, planu miejsco-
wego lub planu wojewddztwa?. Jak podkresla Tomasz
Bakowski, przedmiotowe narzedzia mogg by¢ skuteczne
jedynie wzglednie, gdyz nie gwarantuja pozytywnego
rozpatrzenia postulatow i propozycji podmiotu sklada-
jacego wniosek czy zglaszajacego uwage. Jednoczesnie
jednak pozwalaja na wyrazenie ujemnej oceny tresci
wskazanych aktéw planistycznych?.

Do spolecznego udzialu w planowaniu przestrzennym

dochodzi na poziomie lokalnym i regionalnym.

sporzadzania planu, okreslajac forme, miejsce i termin
sktadania wnioskéw dotyczacych przedmiotowego
aktu planistycznego.

3. Partycypacja spoteczna jako element
procesu budowania tadu przestrzennego

Spostrzezenia poczynione powyzej zmierzaja w kie-
runku podkreslenia, ze zasada partycypacji spolecznej
jest nieodzownym elementem procesu budowania tadu
przestrzennego na okre$lonym obszarze.

Przede wszystkim mozliwos¢ zglaszania wnioskow
i uwag, o ktérych mowa w przywolanych przepisach
prawa, nalezy uzna¢ za jedna z form realizacji prawa
do ,ochrony wiasnego interesu prawnego przy zago-
spodarowaniu terenéw nalezacych do innych oséb lub
jednostek organizacyjnych” przewidzianego w art. 6
ust. 2 pkt 2 u.p.z.p. Prawda jest, ze cytowany przepis
»Nie jest przepisem prawa materialnego, ksztattujagcym
sytuacje prawna, nie przyznaje on bowiem zadnych kon-
kretnych uprawnien”*, co zaznaczyt NSA w jednym ze
swoich orzeczen. Niemniej jednak przewidziano w nim
ochrone indywidualnego interesu prawnego kazdego
podmiotu prawa w procesie planowania przestrzennego.
Stad szczegdlnego znaczenia nabiera koncepcja, wedtug
ktérej wéréd srodkéw przedmiotowej ochrony, obok
skargi do sagdu administracyjnego na uchwate organu

26 Wyrok NSA z dnia 10 stycznia 2008 r., I OSK 1335/07.

Nadto wskazaé trzeba, ze umozliwienie cztonkom
spofeczenstwa poznania zatozen projektow studium,
planu miejscowego oraz planu wojew6dztwa, jak row-
niez wziecia udzialu w dyskusji publicznej i zgloszenia
wlasnych propozycji okreslonych rozwigzan prze-
strzennych przyczynia si¢ do zwiekszenia skutecznoséci
metody gospodarowania przestrzenig wybranej przez
organy administracji publicznej. Nalezy zgodzi¢ sie
z Tadeuszem Sumieniem, ktory stwierdzil: ,,Partycy-
pacja spoteczna to uzyskanie szerszej reprezentacji
i poparcia spotecznego dla decyzji planistycznych (...)
zmniejszenie duzej ilosci wystepujacych konfliktow”?.

Prawda jest, Ze zgodnie z pogladem wyrazonym
w jednym z orzeczen NSA: ,,Cechg dyskusji publicznej

27 T. Bakowski, Prawne procedury planowania przestrzennego
w kontekscie ochrony interesu publicznego oraz interesu indy-
widualnego (w:) I. Zachariasz (red.), Kierunki reformy prawa
planowania i zagospodarowania przestrzennego, Warszawa
2012, s. 55.

28 T. Bakowski, tamze, s. 53.

29 Cyt. za: W. Sieminski, Cele i zasady..., dz. cyt., s. 47. Zob.
uchwata Nr 239 Rady Ministrow z dnia 13 listopada 2011 r.,
cyt. wyzej, w szczeg. zatacznik do uchwatly, s. 166: ,Nie-
adekwatno$¢ rozwigzan prawnych do faktycznych potrzeb
partycypacji spotecznej w procedurach planistycznych,
w szczeg6lnosci na poziomie lokalnym, skutkuje jej po-
zornoécig i nie zapobiega konfliktom generowanym w tych

procesach”.
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jest zamiar wysondowania opinii (pogladow, stanowi-
ska) okreslonych grup spolecznych (wspolnoty samo-
rzagdowej lub zainteresowanych srodowisk). Dyskusja
ta ma charakter opiniodawczy, a wigc jej wynik nie jest
wigzacy dla organéw gminy”*’. Tym niemniej nie spo-
sOb zaprzeczy¢, ze uzyskanie spotecznej akceptaciji dla
opracowanej koncepcji budowania tadu przestrzennego,
wyrazonej w aktach planistycznych, uwzgledniajacej
wartoéci i wymagania wskazane w ustawie o plano-
wanie i zagospodarowaniu przestrzennym, warunkuje
mozliwos¢ swobodnej realizacji przyjetych zalozen®.

Podnies¢ tez warto, ze istnienie gwarancji zasady
partycypacji spotecznej w planowaniu przestrzennym
przyczynia si¢ do wzrostu poczucia bezpieczenstwa
prawnego czlonkéw danej spolecznosci. Przewidywal-
nos¢ dziatan planistycznych podejmowanych przez

tyce gospodarowania przestrzenig mozna ocenic ne-
gatywnie.

Po pierwsze, ustawa o planowaniu i zagospodaro-
waniu przestrzennym przewiduje stosowne terminy na
zgloszenie wnioskow i uwag oraz obowigzek rozstrzyg-
nigcia o sposobie ich rozpatrzenia. Jednak nierzadko
organy administracji publicznej przedkladajg dbatos¢
o zachowanie sprawnoéci oraz terminowoéci procedury
uchwalania aktow planistycznych ponad rzetelnos¢ or-
ganizacji dyskusji publicznej, bedacej wyrazem udziatu
czynnika spolecznego w gospodarowaniu przestrzenia.
Jak wskazuje Katarzyna Baraniska, wigze sie to z ogdlna
tendencjg do postrzegania wszelkich konsultacji oraz
dysput z cztonkami spoteczenstwa jako przypadkow
»marnowania czasu”. Powyzsze dotyczy zwlaszcza
planowania przestrzennego na obszarach, na ktorych

Mozliwo$¢ poznania zalozen projektow aktow

planistycznych oraz zgloszenia wlasnych propozycji

rozwiazan przestrzennych zwieksza skutecznos¢

metody gospodarowania przestrzenig wybranej

przez organy administracji publiczne;j.

organy gminy i wojew6dztwa jest warunkiem wolno-
$ci obywateli w demokratycznym panstwie prawnym.
Trudno bowiem zaprzeczy¢, ze uprzednie poznanie
rozwiazan zawartych w projektach aktow planistycz-
nych umozliwia podmiotom prawa organizacje¢ zycio-
wych spraw i zacheca do podejmowania odwaznych
decyzji inwestycyjnych.

4. Funkcjonowanie partycypacji spotecznej
w praktyce gospodarowania przestrzeniq
Whbrew oméwionym w toku wywodu teoretycznym
zalozeniom zasady partycypacji spolecznej w plano-
waniu przestrzennym - jej funkcjonowanie w prak-

30 Wyrok NSA z dnia 20 czerwca 2006 r., IT OSK 277/06.
31 Zob.art. 1i2 u.p.z.p.
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istnieje potrzeba niezwlocznej zmiany sposobu zago-
spodarowania okreslonego terenu. W mojej ocenie
opisane zjawisko prowadzi do stopniowego umniej-
szania roli, jaka powinna odgrywac dyskusja, o ktorej
mowa wart. 11 pkt 10 oraz art. 17 pkt 9 u.p.z.p., w de-
cydowaniu o wykorzystaniu przestrzeni. Wydaje sie,
ze nieprawidfowemu organizowaniu przedmiotowej
dyskusji publicznej sprzyja brak okreélenia jej formy
w przepisach prawa, na co zwrocit uwage Wojewodzki
Sad Administracyjny (WSA) w Krakowie w jednym ze
swoich orzeczen, podkreslajac, ze ustawa o planowa-

32 K. Baranska, W kierunku partycypacji - kilka uwag na temat
kierunkéw reformy planowania i zagospodarowania prze-
strzennego w perspektywie rozwoju lokalnego (w:) I. Zachariasz
(red.), Kierunki..., dz. cyt., s. 63.



niu i zagospodarowaniu przestrzennym ,nie definiuje
pojecia publicznej dyskusji i nie przewiduje dla niej
jakiej$ szczegolnie okreslonej formuly. Ustawa nie
zawiera blizszego okreslenia zasad przeprowadzania
dyskusji publicznej™.

Po drugie, zgodnie z art. 7 u.p.z.p. rozstrzygnie-
cia organu wykonawczego jednostki samorzadu te-
rytorialnego o nieuwzglednieniu wnioskéw i uwag
dotyczacych aktéow planistycznych nie podlegaja za-
skarzeniu do sadu administracyjnego. Jak wskazatl
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Po trzecie, organy administracji publicznej, po-
strzegajac omowione dotychczas przejawy zasady
partycypacji spolecznej w planowaniu przestrzen-
nym jedynie jako ograniczenie posiadanego wtadz-
twa planistycznego, czesto rezygnuja ze stusznych czy
potrzebnych, ale kontrowersyjnych badz ucigzliwych
spofecznie rozwiazan planistycznych na rzecz dzialan,
ktére mozna okresli¢ jako zachowawcze. Spodziewa-
jac sie wpltywu znacznej liczby wnioskéw i uwag oraz
pojawienia si¢ ewentualnych sporéw sadowoadmini-

Brak rzetelnych informacji na temat tresci

studium i planu miejscowego sprzyja powstawaniu

nieufnosdci wobec zamierzen planistycznych

organow administracji publicznej.

WSA w Gorzowie Wielkopolskim w jednym ze swo-
ich orzeczen: ,Ustawodawca wyrazne wylaczyt wiec
mozliwosci weryfikacji rozstrzygnie¢, co uniemozliwia
poszukiwanie podstaw do odpowiedniego stosowania
przepisow k.p.a. w zakresie srodkéw odwotawczych
od decyzji administracyjnych i postanowien w pro-
cedurach sporzadzania projektéw planu zagospo-
darowania przestrzennego wojewddztwa, studium
gminnego oraz miejscowego planu zagospodarowa-
nia przestrzennego. Mozliwos$¢ zaskarzania dziatan
planistycznych powstaje dopiero po podjeciu uchwat
w sprawie wymienionych wyzej aktow”**. Na tym tle
mozna wyrazi¢ poglad, ze wspomniana wczesniej re-
gula wzglednej skutecznosci wnioskow i uwag wplywa
na obnizenie znaczenia zasady partycypacji spolecznej
w planowaniu przestrzennym, gdyz skutkuje powsta-
niem powszechnego przekonania o braku celowosci
wigczania sie cztonkéw wspdlnoty zyjacej na danym
obszarze w gospodarowanie przestrzenia.

33 Wyrok WSA w Krakowie z dnia 28 stycznia 2008 r., IT SA/
Kr 29/07.

34 Wyrok WSA w Gorzowie Wielkopolskim z dnia 3 wrze$nia
2008 r., II SAB/Go 16/08.

stracyjnych z wlascicielami nieruchomosci potozo-
nych na okre$lonych obszarach, organy administracji
publicznej w wielu wypadkach porzucajg zamiary
wykorzystania waloréw przestrzeni - ekonomicznych,
architektonicznych czy krajobrazowych - dzialajac
tym samym w spos6b nieracjonalny i nieefektywny.
Nie sposéb zaprzeczy¢, ze prowadzi to czesto do utra-
ty szansy na poprawe warunkow rozwoju spoteczno-
-gospodarczego terenu.

Po czwarte, wydaje si¢, ze wbrew postulatowi ochro-
ny bezpieczefistwa prawnego istniejacy w wielu jed-
nostkach samorzadu terytorialnego brak rzetelnych
informacji na temat tresci studium i planu miejscowe-
go sprzyja powstawaniu nieufnosci wobec zamierzen
planistycznych organéw administracji publicznej.
Z tej przyczyny postugiwanie si¢ przez organy gminy
indywidualnymi decyzjami o warunkach zabudowy
i zagospodarowania terenu, o ktorych mowa w art. 4
ust. 2 u.p.z.p., jest zgodnie krytykowane w pimienni-
ctwie®. Podkresla sie zwlaszcza, ze wskazane decyzje
przyczyniaja sie do powstania chaosu przestrzennego

35 J. Soltys, Rola planowania przestrzennego w realizacji roz-

woju zréwnowazonego (w:) E. Toczyska (red.), Planowanie
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i naruszania zasad gospodarowania przestrzenig*.
Stad za niepokojace nalezy uzna¢ dane zawarte w ra-
portach dotyczacych stanu zagospodarowania polskiej
przestrzeni, zgodnie z ktérymi tylko w 2012 r. wydano
142,7 tys. decyzji o warunkach zabudowy¥.

Podsumowanie

Podsumowujac poczynione spostrzezenia, trzeba
podkreslié, ze we wszystkich aktach prawnych omo-
wionych w toku wywodu przewidziano gwarancje re-
alizacji zasady partycypacji spolecznej w planowaniu
przestrzennym. Znamienne jest, Ze nie majg one jed-
nolitego charakteru. Z jednej strony sa to obowigzki
spoczywajace na organach administracji publicznej,
w tym zwlaszcza koniecznos¢ ogloszenia o przystapie-
niu do sporzadzania projektu aktu planistycznego oraz
powinnosé¢ wyltozenia projektu do wgladu i podania
stosownej informacji do wiadomosci publicznej. Jed-
noczesnie s to uprawnienia przyznawane podmiotom
prawa, majace zapewnia¢ rzeczywisty udziat czynnika
spolecznego w gospodarowaniu przestrzenia. I tak,
nalezy wyrézni¢ prawo wniesienia zarzutéw wobec
rozwigzan planistycznych, przewidziane w rozporza-
dzeniu o prawie budowlanym i zabudowaniu osiedli
21928 r.iw dekrecie o planowym zagospodarowaniu
przestrzennym kraju z 1946 r., prawo wniesienia prote-
stu lub zarzutu wynikajace z ustawy o zagospodarowa-
niu przestrzennym z 1994 r., a takze prawo zgloszenia
uwag i wnioskow przewidziane poprzednio w ustawach
o planowaniu przestrzennym z 1961 r.iz 1984 r., jak
réwniez w obowigzujacej obecnie ustawie o plano-
waniu i zagospodarowaniu przestrzennym z 2003 r.

Na tym tle mozna dostrzec, iz wbrew teoretycznym
zalozeniom omawiana zasada nie funkcjonuje pra-
widlowo w praktyce gospodarowania przestrzenia.
Spoéréd wielu przyczyn istniejacego stanu rzeczy na
szczegolng uwage zastuguje rezygnacja przez ustawo-

przestrzenne w rozwoju zréwnowazonym. Inspiracje i dobre
praktyki Ecoregionu, cz. 1, Gdansk 2012, s. 39.

36 M. Nowak, Decyzje o warunkach zabudowy i zagospodaro-
wania terenu — instrument czy wylgcznie bariera rozwoju?,
»Studia Regionalne i Lokalne” 2012, nr 2 (48), s. 80.

37 P.Sleszyniski, Analiza ogélnokrajowa (w:) A. Deregowska i in.,
Analiza stanu i uwarunkowan prac planistycznych w gminach
w 2012 roku, Warszawa 2014, s. 33.
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dawce z instytucji zarzutéw, ktorych uwzglednienie
badz odrzucenie nastepowalo w drodze uchwaty rady
gminy podlegajacej zaskarzeniu do sagdu administra-
cyjnego — na rzecz wnioskow i uwag, a wiec narzedzi
pozbawionych przymiotu zaskarzalnosci. Negatywnie
nalezy oceni¢ réwniez przyjmowanie przez organy
gminy i wojewodztwa postawy charakteryzujacej sie
brakiem dbatoséci o wlasciwe wypelnienie wspomnia-
nych wezeéniej obowigzkow, skutkujace powstaniem
powszechnego przekonania o niecelowo$ci wiaczania
sie czlonkéw wspodlnoty zyjacej na danym obszarze
w gospodarowanie przestrzenia przez organy admi-
nistracji publicznej.
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Law in Structural Terms. A Response
to Rafat Szczepaniak's Review

In this paper, Igor Zachariasz crafts a response to a review of his monograph
“Law in Structural terms. A Study on the Dichotomous Division of the Law into
Public and Private Law” (in Polish: Prawo w ujeciu strukturalnym. Studium o dy-
chotomicznym podziale prawa na prawo publiczne i prawo prywatne). Penned by
Rafat Szczepaniak, the review was published in the previous issue of this journal.
Zachariasz wishes to emphasize that his approach, as well as the construction
of a legal relation based thereon, evince that a dichotomous division of the law
into private and public law is possible. In conclusion, it appears the reviewer's
critique is not directed at the author's approach as such, but rather represents a

competing model of analysis of the issue.

Uwagi ogolne

W numerze 6 z 2016 r. dwu-
miesiecznika ,,Forum Prawnicze”
ukazal si¢ obszerny i wielowatkowy
artykut Rafala Szczepaniaka' recen-
zujacy monografie mojego autorstwa
po$wiecong zagadnieniom dychoto-
micznego podziatu prawa na prawo
publiczne i prawo prywatne’. W ar-

1 R. Szczepaniak, Podziat na prawo
publiczne i prywatne. Uwagi na
kanwie monografii Igora Zacharia-
sza, ,Forum Prawnicze” 2016 nr 6,
s. 82-97.

2 1. Zachariasz, Prawo w ujeciu struktu-

ralnym. Studium o dychotomicznym

tykule tym autor stawia, w moim
odczuciu, trzy zasadnicze zarzuty
wobec recenzowanej monografii.
Pierwszy zarzut dotyczy bra-
ku przeprowadzenia przeze mnie
dowodu, Ze rozgraniczenie prawa
publicznego i prawa prywatnego
jest kwestia poznania, i Ze granice
wyodrebnienia tych dwdch cze-
$ci prawa mozna przeprowadzi¢
W sposob jasny i pewny, zarzuca-
jac mojemu rozumowaniu w tym
zakresie ,,zblizanie si¢ do postaci
swoistego sofizmatu”. Drugi za-

podziale prawa na prawo publiczne

i prawo prywatne, Warszawa 2016.



rzut dotyczy proby zarysowania koncepcji stosunku
prawnego, ktora Rafala Szczepaniaka ,,nie przekonu-
je”, nie stanowi ona jego zdaniem ,jasnego kryterium
rozgraniczenia prawa prywatnego i publicznego”,
a przekonanie to w konsekwencji rodzi postawienie
przez niego zarzutu braku wskazania w monografii,
jaki zwigzek ma prezentowana przeze mnie koncepcja
stosunku prawnego z zagadnieniem dychotomicznego
podziatu prawa na publiczne i prywatne. Formuluje
Rafal Szczepaniak takze trzecig zasadniczg uwage od-
noszacy sie do mojej monografii, wskazujac, ze zbyt
malo miejsca jest w niej poswigcone istocie i sensowi
podzialu prawa na prawo publiczne i prawo prywat-
ne, i ze zawarte jest w niej aprioryczne zalozenie, ze
podzial ten ma charakter dychotomiczny.

W znacznej czesci swojego artykulu recenzyjnego,
obok uwag krytycznych w stosunku do mojej mono-
grafii, Rafal Szczepaniak prezentuje wlasne poglady
dotyczace problematyki podziatu prawa na prywat-
ne i publiczne, ktére rozwinal juz we wczesniejszych
publikacjach’, wskazujac m.in., ze podzial ten nie ma
charakteru dychotomicznego, a w konsekwencji kul-
tywowanie podzialu prawa na publiczne i prywatne
nie jest konieczne. Wystarczy jego zdaniem, aby usta-
wodawca i organy stosujace prawo, zwlaszcza sady,
zdawaly sobie sprawe z tego, ze specyfika panstwa i be-
dacych jego emanacja innych podmiotéw publicznych
wymaga szczeg6lnych unormowan ich funkcjonowa-
nia, odbiegajacych od regut tzw. prawa powszechnego,
za ktore od kilkuset juz lat wielu prawnikow uwaza
prawo cywilne. W konkluzji Rafal Szczepaniak przy-
tacza stowa Jozefa Nowackiego - wyraznie si¢ z nimi
utozsamiajac — ze odrdznienie prawa publicznego od
prawa prywatnego nie jest sprawg poznania, lecz spra-
wa aprobaty, uznania okreslonych wartosci, okreslonej
ideologii politycznej czy spoteczno-gospodarczej*.

3 Zob. zwlaszcza: R. Szczepaniak, W zakletym kregu podziatu
na prawo publiczne i prywatne, ,Studia Prawa Prywatnego”
2015, nr 3; tenze, Przyczyny odwolywania si¢ do podziatu na
prawo publiczne i prywatne przez polskie organy stosujgce
prawo, ,Forum Prawnicze” 2015, nr I; tenze, Sens i nonsens
podzialu na prawo publiczne i prywatne (na kanwie uchwaty
SN), ,Pafistwo i Prawo” 2013, nr 5.

4 J. Nowacki, Prawo publiczne — prawo prywatne, Katowice
1992, 5. 107.

ARTYKUL POLEMICZNY

Celem niniejszego artykutu nie jest polemika z po-
gladami Rafal Szczepaniaka dotyczacymi zagadnie-
nia rozgraniczenia prawa publicznego od prawa pry-
watnego. Stanowig one bowiem zbiér eklektycznych
uwag, ktére mozna przeczytaé w dotychczasowych
publikacjach po$wigconych tej problematyce. Nie
wnoszg one nic nowego do pytan odnoszacych si¢ do
linii demarkacyjnej pomiedzy tymi czesciami prawa,
a przede wszystkim - poza tym, ze sg deklaracjami
wiary recenzenta w gloszone przez niego poglady —
nie przekonuja, ze dychotomiczny podzial prawa na
publiczne i prywatne jest badZ nie jest mozliwy, nie
przekonujg, ze ma on albo nie ma sensu praktycznego
czy naukowego. Chcialbym w tym artykule jedynie
odnies¢ si¢ do trzech wskazanych wyzej zarzutéw.
Wydaje mi sie bowiem, ze Rafal Szczepaniak pomi-
nat pewne zalozenia zawarte w mojej monografii,
ktore wedlug mnie maja dos¢ istotne znaczenie dla
poruszanego problemu, a w konsekwencji takze dla
dokonanej przez recenzenta oceny monografii. Jed-
noczesnie chciatbym postawi¢ kilka pytan, na ktére
Rafal Szczepaniak, piszac wlasnie artykul recenzyj-
ny, powinien tam odpowiedzie¢, zanim sformutowat
wskazane powyzej zarzuty. Tak zakreélony zakres
mojej odpowiedzi wynika takze z u§wiadomienia
sobie, w duzej mierze wlasnie za sprawa tekstu recen-
zyjnego Rafala Szczepaniaka, ze oczywiste dla mnie
zwiazki miedzy zalozeniami i wycigganymi z nich
wnioskami zawarte w monografii, niekiedy formu-
fowane nie wprost, ale przez odwotanie si¢ do pogla-
doéw innych autoréw, ktore podzielam, nie musza by¢
wcale oczywiste dla czytelnika, i ze przyjeta przeze
mnie w monografii formutla prezentacji problemu,
wymagajaca od czytelnika zestawiania uwag zawar-
tych w réznych cze$ciach monografii, moze raczej
nastrecza¢ trudnosci w odczytaniu prezentowanego
w niej podstawowego toku myslowego, niz pozwala¢
na jego lepsze zrozumienie.

Rozgraniczenie prawa publicznego

i prywatnego jako problem poznania
Uwazam, ze trudnos$ci w wyjasnieniu, na czym

opiera si¢ dychotomiczny podzial prawa na publicz-

ne i prywatne maja w znacznej mierze swoje zrédlo

w identyfikowaniu na poziomie teoretycznym pra-

wa z regutami, a zwlaszcza z normami prawnymi -
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w skrajnym przypadku z regulami (normami) powsta-
jacymi wskutek interpretacji aktow prawa pozytywnie
stanowionego. Zasadnicza przeszkoda w dokonaniu
podziatu prawa na publiczne i prywatne w konwen-
Cji poznawczej operujgcej pojeciem normy prawnej,
jest ograniczenie si¢ w definiowaniu tego pojecia wy-
facznie do dwoch zasadniczych cech podmiotéw, do
ktérych adresowane s normy prawne, i sprowadze-
nie norm prawnych do wypowiedzi generalnie albo

obraz $wiata, nie sg jeszcze jednoznacznie wyznaczone
przez dane doswiadczenie, ale zaleza od wyboru apara-
tury pojeciowej, przy pomocy ktérej odwzorowujemy
nasze do$wiadczenie. Jego zdaniem mozemy jednak
wybra¢ taka lub inna aparature pojeciows, przez co
zmieni si¢ caly nasz obraz §wiata — poki postuguje-
my si¢ pewna okreslong aparaturg pojeciowa, poty
dane do$wiadczenia zmuszajg nas do uznania pew-
nych sadow, przy czym, jak podkresla Ajdukiewicz,

Uwazam, Ze trudnos$ci w wyjasnieniu, na czym opiera

sie dychotomiczny podzial prawa na publiczne

i prywatne maja w znacznej mierze swoje zrédlo

w identyfikowaniu na poziomie teoretycznym

prawa z regulami, a zwlaszcza z normami

prawnymi - w skrajnym przypadku z regulami

(normami) powstajacymi wskutek interpretacji

aktow prawa pozytywnie stanowionego.

indywidualnie okreslajacych adresata, podczas gdy
w rzeczywisto$ci prawo charakteryzuje podmioty
bedace adresatem norm za pomoca znacznie bardziej
rozbudowanego katalogu cech. Trzeba tez pamigtad,
ze postrzeganie prawa jako §wiata norm prawnych
moze by¢ w naukach prawnych pewna perspektywa
badawcza, jednak nie oznacza to, ze jest to wylaczna
metoda badania i opisywania prawa jako zjawiska spo-
fecznego — w konsekwencji mozemy sobie wyobrazi¢
takze inne perspektywy naukowego zajmowania sie
prawem, ktére nie bedg operowaty pojeciem normy
(reguly) jako podstawowym narzedziem porzadku-
jacym nasza wiedze o prawie.

Podzielam poglad, jaki sformufowat Kazimierz Aj-
dukiewicz, i w recenzowanej monografii powoluje sie
na ten poglad, jako centralny dla uzasadnienia przy-
jetego przeze mnie sposobu postrzegania prawa, ze
wszystkie sady, ktore przyjmujemy i ktore tworza nasz

82 FORUM PRAWNICZE | 2017

same te do$wiadczenia nie zmuszajg nas bezwzgled-
nie do uznania tych sadéw. Obranie innej aparatury
pojeciowej powoduje bowiem, ze sady te w niej nie
wystepuja’. W moim przekonaniu tak wlasnie jest
ze sprawg wyjaénienia dychotomicznego podziatu
prawa na prywatne i publiczne. Rozwigzanie tego
problemu lezy w duzej mierze w warstwie jezykowej,
w aparacie pojeciowym, ktéry na potrzeby poznania
prawa na gruncie nauk prawnych sobie stworzylismy,
ktérym postugujemy sie w opisie tego, co nazywamy
prawem i wymaga przyjecia innej perspektywy ba-
dawczej, innego opisu prawa, ktérego mozna wedtug
mnie dokona¢ w oparciu o inne niz norma (reguta)
pojecia centralne w naukach prawnych.

5 K. Ajdukiewicz, Obraz Swiata i aparatura pojeciowa (w:) tegoz,
Jezyk i poznanie, Wybor pism z lat 1920-1939, t. I, Warszawa
1985, 5.175.



Temu spostrzezeniu towarzyszg jednak jeszcze inne
konstatacje, ktére zawarte s3 w recenzowanej mono-
grafii, a ktére wydaja mi si¢ wazne dla oméwienia
problemu podzialu prawa na publiczne i prywatne,
iktore stanowily punkt wyjécia prezentowanej przeze
mnie propozycji postrzegania prawa jako stosunkow
prawnych. Rafal Szczepaniak, rekonstruujac moje
stanowisko, pomingl jednak te uwagi catkowicie.
Stad chcialbym w tym miejscu zwroci¢ uwage na trzy
grupy tego typu twierdzen.

Po pierwsze, w monografii staralem si¢ odnies¢ do
porzadku pojeciowego w naukach prawnych. Kon-
sekwencja przyjecia pogladu, ze poznanie prawa ma
charakter konwencjonalny, jest uznanie, ze poznanie
prawa jako zjawiska spolecznego, za sprawa przyjetego
aparatu pojeciowego, ma charakter aspektowy, stanowi
jedynie pewne ujecie prawa, a przez to nie wyklucza
innego spojrzenia na prawo. W studium podkreslam
takze, ze nauki prawne s3 naukami empirycznymii ze
droga do uzyskania zbioru podstawowych aksjomatéw
w naukach prawnych nie biegnie od uznania jakiego$
pojecia za centralne i wnioskowania z niego o calym
prawie czy sprowadzania do niego prawa. Droga ta
biegnie przez badania poszczegélnych aspektow pra-
wa, aksjomaty sa konsekwencja przyjmowanych poje¢
badawczych, a wiec konwencji, ktdre opisuja prawo
w mozliwie najbardziej odpowiednim mu stopniu
w réznych perspektywach, na gruncie konstruowa-
nego wlasnie w tym celu jezyka naukowego. Przy ta-
kiej optyce poznanie prawa jest pochodng aparatury
pojeciowej, czyli przyjetych jezykowych narzedzi
poznawczych, i dlatego wlagnie ma w istocie wymiar
konwencjonalny, a sama struktura prawa jest tozsa-
ma ze struktura poznania prawa, jest ksztalttowana
przez uzywany aparat pojeciowy i przyjmowane za
jego posrednictwem aksjomaty.

Po drugie, powyzsze poglady nie oznaczaja jednak,
ze poznanie prawa sprowadza si¢ do zonglerki termi-
nologicznej. Z tego wzgledu do$¢ wazne wydaje mi sie
takze zawarte w monograﬁi zalozenie, Ze 6w aparat
pojeciowy, stuzacy poznaniu prawa, nie moze by¢
konstruowany arbitralnie, w oderwaniu od opisywanej
rzeczywisto$ci, ktorg nazywamy prawem. Podzielam
w tym zakresie poglad, w polskich naukach praw-
nych silnie akcentowany przez Leona Petrazyckiego,
ze podstawowym narzedziem budowania aparatury
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pojeciowej w naukach prawnych, jak we wszystkich
naukach empirycznych, pozosta¢ musi obserwacja®,
i ze, majac $wiadomos¢ sporéw naukowych odnosza-
cych si¢ do wymogu adekwatnosci, powinnismy jed-
nak dazy¢ do takiego stanu nauk prawnych, w ktérym
6w wykorzystywany przez nas aparat pojeciowy bytby
adekwatny do opisywanego przedmiotu w naukach
prawnych, i ze, uzywajac tego aparatu, akceptujemy
w naukach prawnych jakie§ minimum twierdzen, co
do ktérych chocby intuicyjnie sie jako srodowisko
naukowe zgadzamy. W slowniku poje¢ prawniczych
(jak i prawnych) niezwykle istotng role petni pojecie
stosunku prawnego, cho¢ trudno jest przyja¢, ze termin
ten uzywany jest przez badaczy prawa jednoznacz-
nie. Dowodzi tego choc¢by jakze trafne spostrzezenie
Czestawa Znamierowskiego, ktdry pisal, ze ,,terminy
oznaczajace stosunki, sa uzywane w mowie potocznej
iwjezyku naukowym, ze je rozumiemy wszyscy mniej
wiecej jednoznacznie, i ze dotychczas nie zostal prze-
prowadzony dowéd, izby zdania, w ktorych wystepuja
te terminy, mogly by¢ w kazdym wypadku zastapione
przez zdania réwnowazne bez tych terminéw’’, czy
slowa Leona Duguita, twierdza}cego, Ze ,,W Samej rzeczy
wszelkie prawo w swym okresleniu kaze przypuszczac
istnienie stosunku pomiedzy dwoma podmiotami”.
Pojecie stosunku prawnego wskazuje nam niewatpliwie
na pewne relacje miedzy podmiotami prawa i z tego
wzgledu warto si¢ zastanawiac¢ nad jego teoretyczna
przydatnos$cia w naukach prawnych.

Po trzecie wreszcie, uwazam, ze w jezyku prawni-
czym niezmiennie probuje si¢ opisac jakas rzeczywi-
sto$¢, na ktdrg skladajg sie wyodrebniane na potrzeby
mowienia o prawie podmioty o okreslonych cechach
i relacje, w jakich owe podmioty si¢ znajduja. Nawet
jesli probuje si¢ w naukach prawnych opisaé prawo
przy pomocy pojecia normy prawnej czy reguly, to
po mniej lub bardziej udanym zdefiniowaniu tych
termindw, przyjeciu jakiej$ koncepcji normy praw-

6 L. Petrazycki, Methodologie der Theorien des Rechts und der
Moral. Zugleich eine neue allgemeine logische Lehre von der
Bildung der allgemeinen Begriffe und Theorien, Paris 1933,s.17.

7 C. Znamierowski, Podstawowe pojecia teorii prawa, cz. 1,
Uktad prawny i norma prawna, Poznan 1924, s. 88.

8 L. Duguit, Kierunki rozwoju prawa cywilnego od poczgtku
XIX wieku, Warszawa-Krakow 1938, s. 22.
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nej lub reguty, pojawia si¢ problem relacji miedzy
normami prawnymi’. W moim przekonaniu jest to
problem bedacy pochodng konwencji przyjetej przez
badaczy nauk prawnych, prébujacych opisaé prawo
w kategorii norm prawnych, zmuszonych odnies¢ sie
do opisywanej rzeczywistosci i zachodzacych relacji
miedzy podmiotami, ze wzgledu na niedostatki przy-
jetej perspektywy. W konsekwencji prawo opisywane
w kategorii normy (reguly), musi by¢ uzupetnione

ne przez prawo jako donioste. Te cechy podmiotow,
wtérnie obok celu, takze stuza klasyfikowaniu relacji
podmiotowych, sa czesto ze wzgledu na te relacje wy-
odrebniane czy przypisywane przez prawo (jak jest to
w przypadku cho¢by nadania osobowosci prawnej).
Z tego powodu proponuj¢ w monografii, w nawia-
zaniu zreszta do podejmowanych wczesniej na grun-
cie szczegétowych nauk prawnych prob, ktére staram
sie przedstawi¢ w rozdziale trzecim recenzowanego

Niezwykle ciekawe wydaje sie uzycie

terminu ,,stosunek prawny” do opisu prawa

i nadanie mu rangi pojecia podstawowego,

wyznaczajacego inna konwencje poznawcza

niz narzucona przez normatywizm.

o opis uktadu norm prawnych, ktére majg odwzoro-
wac relacje podmiotowe w prawie. Konieczno$¢ zajecia
sie ukladami norm jest odpowiedzig na rzeczywistos¢
prawna, ktdrej nie da si¢ opisac statycznie.

Stad niezwykle ciekawe wydaje si¢ uzycie termi-
nu ,stosunek prawny” do opisu prawa i nadanie mu
rangi pojecia podstawowego, wyznaczajacego inng
konwencje poznawcza niz narzucona przez norma-
tywizm. Uwazam jednak, ze aby taka konwencja byla
przydatna opisowi prawa, musi bra¢ pod uwage dos¢
istotng obserwacje, czesto umykajaca badaczom pra-
wa w praktyce ich naukowego dzialania, ze stosunki,
w jakich owe podmioty sie znajduja, czemus stuza,
mayjg swoj cel. Ten cel okreéla istote stosunkow i jest
takze jednym z wazniejszych czynnikéw pozwalaja-
cych na réznicowanie relacji, w jakich znajduja sie
podmioty bedace obiektami badania nauk prawnych.
Ponadto i same podmioty, ktore sg obiektem badan ze
wzgledu na relacje, w ktorych wystepuja, sa zroznico-
wane z uwagi na cechy, wyodrebniane czy tez nadawa-

9 Zob. np. J. Wréblewski, Norma prawna jako przedmiot pra-

woznawstwa, ,Panstwo i Prawo” 1970, nr 5, s. 664-665.
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studium, inne rozumienie stosunku prawnego, wska-
zujac, ze idzie tu o zesp6l uprawnien i obowiazkow
podmiotdéw prawnych, ktére zmierzaja do wydania czy
ustanowienia aktu prawnego. Przyjmujac, iz w prawie
mamy do czynienia z podmiotami prywatnymi i pub-
licznymi, da si¢ tam wyodrebni¢ stosunki, ktdre moz-
na nazwac¢ publicznoprawnymi, jak i stosunki, ktore
mozna nazwac prywatnoprawnymi, a w konsekwencji
zredukowac¢ cate prawo do tych dwéch podstawowych
kategorii stosunkow prawnych, czyli twierdzi¢, ze cate
prawo stuzy regulacji tak sklasyfikowanych stosunkow
prawnych. Jest to w moim przekonaniu dos¢ prosta
konsekwencja logiczna gloszonego juz w naukach
prawnych przekonania, ze prawo w ujeciu podmio-
towym nie jest alternatywa prawa przedmiotowego,
bowiem prawa podmiotowe sg formutowane na pod-
stawie prawa przedmiotowego'’. W monografii staram
si¢ jedynie wskazac, Ze w ujeciu przedmiotowym prawa
nie da si¢ wyodrebni¢ zZadnej jego ,,czeéci”, ktora nie
bylaby jednoczesénie ,,czeécig” prawa w ujeciu pod-

10 Zob. np. T. Stawecki, P. Winczorek, Wstep do prawoznawstwa,
Warszawa 1993, s. 16.



miotowym, nie dotyczyla uprawnien i obowiazkow
podmiotéw stosunkéw prawnych, badz ich cech czy
celu, jaki przy$wieca relacjom podmiotowym regu-
lowanym przez prawo.

W moim odczuciu Rafal Szczepaniak, piszac arty-
kut recenzyjny, zanim postawil mi zarzut ,,zblizania
sie do postaci swoistego sofizmatu”, powinien rzetel-
nie zrekonstruowa¢ przestanki, jakie legty u podstaw
mojego pogladu na sprawe poznania prawa i przed-
stawionej koncepcji stosunku prawego, wskaza¢ na
popelnione przeze mnie bledy logiczne czy pozorne
rozumowania, ktére mogg stanowi¢ podstawe dla
tego typu twierdzen. Niestety, takiej rekonstrukeji
nie dokonal, w zamian za to wlozyt w moje usta sto-
wa, ktorych nigdy nie wypowiedziatem i ktorych nie
da sie wywie$¢ z przyjetych przeze mnie zalozen, pi-
szac, ze dochodze¢ w monografii do twierdzenia: ,,to
nieprawda, ze rozgraniczenie prawa publicznego od
prywatnego nie jest sprawg poznania, a sprawg pewnej
konwencji. Granica wyodrebnienia jest jasna i pewna,
pod warunkiem, ze przyjmiemy okre$long konwencje
terminologiczng”. Dlaczego recenzent rozdzielil kwe-
sti¢ poznania prawa od jego konwencjonalnosci i nie
powigzal problemu, przyjetej w celu poznania prawa,
aparatury pojeciowej z obserwacja tego, co nazywa-
my prawem i adekwatno$cig tej aparatury pojeciowej
z Opisywana przy jej pomocy rzeczywisto$cia prawna,
wktadajac jednocze$nie w moje usta spostrzezenia
calkowicie mi obce, trudno jest mi dociec.

Wskutek braku rozwazan krytycznych poczynio-
nych przez Rafala Szczepaniaka wobec przyjetych
przeze mnie zatozen trudno jest takze zrozumie¢,
dlaczego recenzent odrzuca mozliwo$¢ naukowe-
go badania prawa w oparciu o proponowang przeze
mnie konwencje, opierajaca si¢ na badaniach stosun-
kéw prawnych. Dlaczego nie mozna formutowac na
gruncie nauk prawnych twierdzen odnoszacych si¢ do
praw i obowiazkéw podmiotéw prawnych, ich cech,
jakicech samych podmiotéw pozostajacych ze soba
w stosunkach prawnych, podstaw nawigzania stosun-
kéw prawnych czy ich celu, opisywaé w ten sposdb po-
dobienstw i roznic, formutowac twierdzen ogdlnych
o prawie, i dlaczego nie mozna tej sfery stosunkow
prawnych nazwa¢ sferg prawna, w przeciwienstwie
do sfery stosowania si¢ do prawa? Jest to oczywiscie
inna perspektywa badawcza prawa niz ta, ktora jest
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efektem utozsamiania prawa z normami prawnymi,
ale czy oznacza to, ze nie mozna w ten sposob opisaé
prawa? Wlasnie od autora artykulu recenzyjnego moz-
na bylo oczekiwa¢ odpowiedzi na te pytania.

Perspektywa postrzegania prawa jako stosunkow
prawnych w moim odczuciu czyni catkowicie nietraf-
nym zarzut, jaki uczynit Rafal Szczepaniak wobec
mojej monografii, gloszacy, ze aby dowie$¢ dychoto-
micznego podziatu prawa, nalezy dowie$¢, ze wyklucza
on stosowanie niektérych zasad prawa prywatnego
w sferze spotecznej przypisanej prawu publicznemu
ivice versa''. Nic bardziej mylnego, to tak jakby twier-
dzi¢, ze zbidr okretéw morskich nie jest roztgczny ze
zbiorem samochodéw osobowych, bowiem i jedne,
i drugie moga by¢ zbudowane z metalu. A jednak
co$, co jest okrgtem morskim, nie zostanie nazwane
jednoczeénie samochodem osobowym, nawet jesli
do konstrukeji jednego i drugiego uzyto by metalu.
Z pewnoscig obydwie kategorie przedmiotéw mozna
by nazwa¢ prawdziwie przedmiotami metalowymi.
Tak samo jest i z prawem — mozna zasadnie utozsa-
mia¢ prawo z normami, ale mozna i ze stosunkami
prawnymi. Zatem zarzut Rafata Szczepaniaka idealnie
moim zdaniem pokazuje, Ze poruszanie si¢ w pewnej
konwencji poznawczej nie daje mozliwosci wybrniecia
z okreslonych probleméw, z jakimi mamy do czynienia
w naukach prawnych, a zmiana konwencji pozwala
poszukiwa¢ ich rozwigzania. Nawet gdy bedziemy
mogli wyrdzni¢ cechy wspdlne stosunkéw publiczno-
prawnych i stosunkéw prywatnoprawnych, to z pew-
noscig da si¢ takze wskaza¢ znaczny zbiér cech, ktére
te stosunki réznicujg, i z tej racji mozna, wyrdzniajac
stosunki publicznoprawne i prywatnoprawne, zasadnie
moéwic o dychotomicznym podziale prawa, ktdre wte-
dy utozsamiamy nie z normami, regulami, zasadami,
ale wlaénie ze stosunkami prawnymi.

Koncepcja stosunku prawnego a istota
i sens dychotomicznego podziatu prawa
na publiczne i prywatne

Zaproponowana w recenzowanej monografii kon-
cepcja stosunku prawnego, sprowadzajaca sie do po-
strzegania go jako uporzadkowanego katalogu upraw-

11 R. Szczepaniak, Podziat na prawo publiczne i prywatne.

Uwagi..., s. 83.
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nien i obowigzkéw podmiotéw prawnych, majacego
swo6j moment nawigzania, jak i zakonczenia, w po-
staci przyjecia aktu prawnego, nie jest jakas szcze-
golnie oryginalng konstrukcja prawng. W trzecim
rozdziale monografii przypominam niektdrych pol-
skich autoréw, ktorzy starali sie tego rodzaju kon-
strukcje stosunku prawnego opisac i teoretycznie
uzasadnié". Szczegdlng inspiracja do obrania przez
mnie wiasnie takiego kierunku myslenia o stosun-

wybitnego polskiego administratywisty, Wactawa
Dawidowicza, ktory podkreslal, ze w teorii prawa ad-
ministracyjnego odréznienie dziatalnosci w zakresie
stanowienia prawa od stosowania prawa jest podstawa
dla teorii dziatania administracji publicznej. Rozréz-
nienie to winno wedtug niego stanowi¢ punkt odnie-
sienia do rozwazan nad przedmiotem procesowego
prawa administracyjnego, w tym sensie, ze zgodnie
z celowo$cig tej dziatalnosci powinny by¢ przyporzad-

Przyjeta przeze mnie konstrukcja stosunku

prawnego pozwala na wysuniecie hipotezy,

ze cale prawo w sensie przedmiotowym da si¢

opisa¢ w ujeciu podmiotowym, jako skladnik

tak skonstruowanych stosunkéw prawnych.

ku prawnym bylo z pewnoscig studium Franciszka
Longchamps de Bériera dotyczace stosunku proce-
sowego na gruncie prawa administracyjnego' oraz
towarzyszace lekturze tego materialu przekonanie,
ze takze i na gruncie prawa prywatnego da sie wyod-
rebni¢ stosunki prawne rozumiane jako pewien ukfad
uprawnien i obowigzkéw prowadzacych do przyjecia
aktu prawnego, oraz ze niekoniecznie trzeba takie
stosunki odnosi¢ do procesowego aspektu prawa, ale
ze poprzez porzadkowanie w ich ramach uprawnien
i obowiazkéw podmiotowych, jak i ze wzgledu na
tres¢ aktow prawnych je wienczacych, wyczerpuja
one takze i materialng czes$é prawa.

Kolejng inspiracja, ktora wplyneta na sformutowanie
przeze mnie trzech kategorii stosunkow prawnych —
stanowienia, stosowania i kontroli prawa, z ktérymi
mamy do czynienia zaréwno na gruncie prawa pub-
licznego, jak i prawa prywatnego - byly prace innego

12 L. Zachariasz, Prawo w ujeciu..., s. 126-135.

13 F. Longchamps de Bérier, O pojeciu stosunku prawnego w pra-
wie administracyjnym, ,Acta Universitatis Wratislaviensis”
1964, nr 19, ,Prawo” 12.
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kowane przez ustawodawce organowi administracji
publicznej $rodki prawne umozliwiajace — w takim
przekroju - realizacje przyznanych mu przez panstwo
zadan®. Wactaw Dawidowicz w moim przekonaniu
bardzo celnie zauwazyl, zZe stanowienie prawa polega
na sprawdzaniu projektowanych przepiséw co do ich
zgodnosci z przepisami aktéw prawnych wyzszego
rzedu, a w konsekwencji celem procedury legislacyjnej
jest, jak pisal, zapewnienie ,,proceduralnych gwaran-
¢ji” zgodnosci aktéw prawodawczych stanowionych
przez podmioty administracji publicznej z ustawa-
mi, i ,zapobieganiu” tworzenia aktéw niezgodnych
z ustawami'®. Stosowanie prawa, co uznata juz teoria
prawa i prawo administracyjne, opiera si¢ na procesie

14 W. Dawidowicz, O ,realizacji” prawa administracyjnego przez
organy administracji panistwowej (w:) L. Bar (red.), Studia
z dziedziny prawa administracyjnego, Wroclaw-Warszawa
1971, 5. 20-22.

15 W. Dawidowicz, Postepowanie administracyjne. Zarys wy-
ktadu, Warszawa 1983, s. 29.

16 W. Dawidowicz, Wstep do nauk prawno-administracyjnych,
Warszawa 1974, s. 123.



subsumcji, wnioskowania norm - bardziej general-
nych i abstrakeyjnych. Do tych ustalen dodalem tylko
obserwacje, ze stosunki prawne czasami koncza sie
aktem prawnym uchylajacym akt stosowania czy sta-
nowienia prawa ze wzgledu na uchybienia popetniane
w trakcie jego przyjmowania, i okreslilem tego typu
kategorie stosunkow prawnych stosunkami kontroli
prawa. W konsekwencji zaproponowatem klasyfikacje
stosunkéw prawnych, wskazujac, ze mozemy mowic
o stosunkach stanowienia prawa, jako tych, ktérych
efektem jest wprowadzanie norm do systemu; stoso-
wania prawa, polegajacych na wyprowadzaniu norm
z norm juz istniejacych; jak i kontroli prawa, ktérych
istota jest sprawdzenie, czy procesy stanowienia i sto-
sowania prawa przebiegaly zgodnie z prawem.

Przyjeta przeze mnie konstrukcja stosunku praw-
nego pozwala na wysuniecie hipotezy, ze cale prawo
w sensie przedmiotowym da si¢ opisa¢ w ujeciu pod-
miotowym, jako skladnik tak skonstruowanych sto-
sunkow prawnych. Nie ma takiego elementu prawa
przedmiotowego, ktérego nie mozna byloby przypo-
rzadkowa¢ jakiemus stosunkowi prawnemu, i to za-
réwno gdy bedziemy moéwic o stosunkach prawnych
w spos6b generalny i abstrakcyjny, jak i konkretny
iindywidualny. Wreszcie skoro wyréznimy dwie ka-
tegorie podmiotéw prawnych, publiczne i prywatne,
to mozemy dokona¢ podziatu stosunkéw prawnych —
na publiczne i prywatne — chyba ze przyjmiemy, iz
istniejg inne niz prywatne albo publiczne podmioty
takich stosunkow.

Oczywidcie mozna mojemu rozumowaniu zarzu-
ci¢, ze mieszam w nim dwie konwencje poznawcze
prawa. Jednak na famach monografii staratem sie
podkresli¢, ze nie s3 to konwencje konkurencyjne,
ze zardwno pojecie normy prawnej, jak i stosunku
prawnego obrazuje nam prawo w innej konwencji,
ale ze te konwencje skladajg si¢ na teoretyczny obraz
prawa, zjawiska ztozonego spolecznie, ukazujac nam je
w innym aspekcie. Wyrazitem tez nadzieje, ze wlasnie
teoria prawa, o ile ma nam da¢ obraz prawa, winna
to robi¢ przez rézne konwencje, zblizajac nas do po-
znania prawa'. Wydaje mi si¢ takze, ze uzytecznos¢
normatywnego spojrzenia na prawo, w odniesieniu
do konwencji postrzegania prawa jako stosunkow

17 L. Zachariasz, Prawo w ujeciu. .., s. 28-29.
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prawnych w zaproponowanej przeze mnie konwencji
terminologicznej, przejawia si¢ we wtérnym podziale
tych stosunkow na stosunki stanowienia, stosowania
i kontroli prawa, i nie wplywa na poprawnos¢ samej
konstrukeji tak rozumianego stosunku prawnego.

Zaprezentowany powyzej sposdb rozumowania
Rafala Szczepaniaka nie przekonuje, ale trudno jest
znalez¢ w calym artykule recenzyjnym powdd braku
przekonania recenzenta do takiego podejscia badaw-
czego, poza zywionym przez niego przekonaniem, ze
nie ma wigkszego sensu dociekanie istoty problemu
dychotomicznego podziatu prawa. Jednak z punktu
widzenia problematyki recenzowanej monografii duzo
wazniejsza niz stany emocjonalne recenzenta wydaje
mi si¢ jego uwaga o braku przedstawienia w monografii
jasnego kryterium rozgraniczenia prawa publicznego
od prawa prywatnego oraz twierdzenie o braku zwigz-
ku przedstawionej przeze mnie koncepcji stosunku
prawnego z problematyka dychotomicznego podziatu
prawa na publiczne i prywatne. Odpowiadajac na te
dwa zarzuty, moge w tym miejscu podkresli¢ jeszcze
raz, ze problem nie lezy w kryterium rozgraniczajacym
przepisy prawne, normy prawne, cechy, wartosci, zasa-
dy etc. Lezy on w konwencji poznawczej, ma charakter
pierwotny i jest konsekwencja przyjecia pogladu, ze
w prawie mamy do czynienia z dwiema kategoriami
podmiotéw - podmiotami publicznymi i prywatny-
mi, i ze relacje miedzy tymi kategoriami podmiotow
porzadkowane sg przez prawo inaczej. Taki ma wias-
nie zwigzek zaprezentowana przeze mnie koncepcja
stosunku prawnego z problematyka dychotomicznego
podziatu prawa na publiczne i prywatne - po prostu
staram si¢ wskaza¢ na konwencje poznawcza prawa,
ktora daje mozliwos¢ jego dychotomicznego podzie-
lenia na prawo prywatne i publiczne.

Wreszcie sprawa ostatnia. Rafat Szczepaniak pyta sie,
po co poszukiwa¢ uzasadnienia dychotomicznego po-
dziatu prawa na publiczne i prywatne, i zarzuca mi, ze
przyjalem w monografii, ze taki podzial ma charakter
aprioryczny. Odnoszac sie do tych uwag, mozna jedy-
nie odpowiedzie¢ w sposéb nastepujacy: wydaje mi sie,
ze nauka polega na rozwigzywaniu probleméw, ktore
uznaje sie w kregach badaczy za naukowe. Niewatpliwie
pytanie o mozliwos¢ i zasadno$¢ dokonania dychoto-
micznego podzialu prawa na publiczne i prywatne jest
statym przedmiotem zainteresowania nauk prawnych,
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aprzez to wymaga poszukiwania odpowiedzi. Nie ozna-
cza to jednak, Ze problem ten ma wylacznie znaczenie
teoretyczne. Jest to takze problem doniosty praktycznie,
zwlaszcza w dobie ksztaltowania sie wspotczesnego mo-
delu demokratycznego panstwa prawnego, ktore swoj
ustréj w coraz wiekszym stopniu opiera na prawie stano-
wionym. Mozna w tym miejscu przytoczy¢ stowa Georga
Jellinka, ktory pisat, odnoszac sie do prawa stanowio-
nego panstwa prawnego, ze ustalenie wyraznej granicy
dziatania podmiotu jako podmiotu wladzy i podmiotu
prywatno-gospodarczego nalezy przede wszystkim do

piszac, ze specyfika panstwa i bedacych jego emana-
¢ja innych podmiotéw publicznych wymaga niekiedy
szczegblnych unormowan ich funkcjonowania®. Uwa-
zam, ze jest to sad zbyt zachowawczy. Po prostu stosun-
ki publicznoprawne sg prawnie okre$lone inaczej niz
stosunki prywatnoprawne. Warto zada¢ sobie proste
pytanie, czy przykladowo gmina, zawierajaca umowe
na dostarczenie przez prywatnego przedsiebiorce okre-
$lonej ilosci papieru do kserokopiarki, jest w takim sa-
mym stosunku prawnym jak prywatny przedsiebiorca
zawierajacy analogiczng umowe z innym prywatnym

Zaproponowana przeze mnie konwencja

badawcza i wprowadzona na jej rzecz konstrukcja

stosunku prawnego wskazuja, ze podzial prawa

na prywatne i publiczne, ktory jest w dodatku

podzialem dychotomicznym, jest mozliwy.

konkretnego ustawodawstwa'®. W panistwie prawnym,
w ocenie tego prawnika, winno si¢ zmierza¢ do stworze-
nie systemu prawa publicznego réwnowaznego swym
znaczeniem spofecznym i zakresem przedmiotowym
prawu prywatnemu, bez koniecznosci positkowania
sie nim w praktyce dziatania panstwa i jego instytucji.
W tworzeniu tego nowego porzadku, w opinii G. Jellinka,
odmienno$ci prawa prywatnego i prawa publicznego,
bedace skutkiem odmiennych relacji podmiotowych,
nie powinny by¢ w prawie, a takze w naukach prawnych
zacierane, lecz uwzgledniane i rozwijane®.

Stowa Georga Jellinka stanowig pewnego rodzaju
manifestacje wiary w sensownos¢ podziatu prawa na
prywatne i publiczne, nie tylko w odniesieniu do prawa,
jakim ono jest, ale i jakim by¢ powinno. Wydaje mi
sie, ze i Rafat Szczepaniak zauwaza sens tego podziatu,

18 G.Jellinek, Ogélna nauka o paristwie, ks. 2 i 3, przet. M. Bal-
sigierowa, M. Przedborski, Warszawa 1924, s. 244.
19 G.Jellinek, Ogélna nauka o pariswie, ks. 1, przel. A. Peretiat-

kowicz, Warszawa 1921, s. 57.
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przedsiebiorca. Czy rzeczywiscie cho¢by podstawa na-
wigzania takich stosunkéw prawnych lub uprawnienia
i obowigzki podmiotdw sa takie same? Przeciez nawet
jesli da sie wskazaé na do$¢ daleko idace podobien-
stwa tych stosunkdw, to powstaje jeszcze pytanie, czy
tak powinno by¢, czy nie przyja¢ przykladowo innej
konstrukeji podstawy takich stosunkéw w sferze pub-
licznej i prywatnej, jak i uprawnien czy obowigzkow
podmiotow w nich uczestniczacych. Innymi stowy: czy
prawo takie, jakie jest, ma uzasadnia¢ prawo, jakim
by¢ powinno? Gustaw Radbruch twierdzil, a ja z tym
pogladem si¢ zgadzam, ze sens poje¢ ,prawo prywatne”
i,,prawo publiczne” polega na mozliwosci pytania sie
o przynalezno$é¢ twierdzen prawnych do jednej badz
drugiej czeéci prawa, i co istotne, domagania si¢ na to
pytanie odpowiedzi®'.

20 R. Szczepaniak, Podzial na prawo publiczne i prywatne.
Uwagi..., s. 94.

21 G.Radbruch, Prawo prywatne i publiczne (w:) tenze, Filozofia
prawa, Warszawa 2009, s. 134-135.



Chce takze podkresli¢, ze wbrew twierdzeniom
Rafala Szczepaniaka nie przyjmuje apriorycznego
zalozenia o dychotomicznym podziale prawa, w szcze-
golnosci apriorycznego w takim rozumieniu, o jakim
zdaje sie pisac recenzent, abstrahujacego od ustalen
orzecznictwa sadowego czy tez zasad prawa. Mozliwos¢
przeprowadzenia dychotomicznego podzialu prawa
jest w moim odczuciu prosta konsekwencjg podziatu
podmiotéw prawnych na prywatne i publiczne. Za-
proponowana przeze mnie w monografii konwencja
badawcza i wprowadzona na jej rzecz konstrukcja
stosunku prawnego wskazuja, ze podziat prawa na
prywatne i publiczne, ktdry jest w dodatku podziatem
dychotomicznym, jest mozliwy. Twierdzenia te w mojej
intencji maja charakter nie dogmatdw, ale sa hipote-
zami, ktore powinny by¢ poddane krytyce. Przypo-
mne tez stowa L. Petrazyckiego, ktory trafnie moim
zdaniem zauwazal, ze poszukiwanie cech wspolnych
czy odroézniajacych prawo prywatne od publicznego
przez sieganie do probleméw dogmatycznych, ktore
ostatecznie maja weryfikowaé poprawno$¢ koncepcji
teoretycznych, jest nieuzasadnione naukowo i btedne
metodologicznie??. Wzajemnym zwigzkom miedzy
dogmatyka prawa a teorig prawa po§wiecam w mono-
grafii do$¢ duzo uwagi. W tym miejscu moge jedynie
do tych fragmentéw recenzowanej ksigzki odestac?.

Chce juz na koniec tego tekstu zaznaczy¢, ze zga-
dzam sie z uwagg recenzenta, Ze w swojej monografii
nie rozwijam w jaki$ szczegdlny sposob zagadnien
zwigzanych z sensem i celowo$cia dokonania dycho-
tomicznego podzialu prawa na publiczne i prywatne,
w szczegdlnosci w takim znaczeniu, jaki zadowalaltby

22 L. Petrazycki, Teoria prawa i paristwa w zwigzku z teorig
moralnosci, t. 2, Warszawa 1960, s. 634-635.

23 1. Zachariasz, Prawo w ujeciu..., s. 45-52.
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Rafala Szczepaniaka, tzn. wskazujac na przepisy praw-
ne, normy prawne, zasady, cechy, ktére da sie przypisaé
do jednej badz drugiej czesci prawa na gruncie prawa
cywilnego, karnego czy administracyjnego. W mono-
grafii podkreslatem, ze jej celem jest przede wszystkim
wskazanie innego kierunku myslenia o prawie, ktéry
daje mozliwo$¢ dokonania dychotomicznego podzialu
prawa na publiczne i prywatne, i ze takie obranie celu
studium jest poniekad efektem podzielanego przeze
mnie pogladu przedstawicieli Kota Wiedenskiego,
ktérzy w swym manifescie naukowym przyjmowali,
ze naukowg koncepcje §wiata stanowig nie tyle jej tezy,
lecz raczej zasadnicza postawa, jej punkty widzenia
i kierunek badan®. Podkreslatem takze, ze badania
w zakresie podzialu prawa na prywatne i publiczne
muszg by¢ prowadzone zaréwno przez teoretykow
prawa, jak i przez przedstawicieli szczegétowych nauk
prawnych, ale w oparciu o jaka$ wspolna perspektywe
badawczg, ktorg staratem sie zaproponowad, weale nie
roszczgc sobie pretensji, ze jest jedyna i bezalterna-
tywna?. Stad moja publikacja miata tylko skierowaé
myslenie o tym problemie na inny niz dotychczasowy
tor, wskaza¢ inng konwencje badawcza umozliwiajaca
rozwigzanie tego problemu, konwencje, ktéra wydaje
mi si¢ spojna logicznie i ktéra w mojej ocenie powinna
by¢ poddana krytyce. Jednak artykul recenzyjny Rafata
Szczepaniaka takiej roli krytycznej wobec zaprezen-
towanej propozycji badawczej nie wypetnit. Artykut,
do ktérego sie odnosze, §wiadczy, ze recenzent jest
raczej nie krytykiem mojego sposobu podejscia do
problemu, lecz promotorem innego sposobu myslenia
o tym zagadnieniu.

24 H.Hahn, O. Neurath, R. Carnap, Naukowa koncepcja $wiata.
Koto Wiedenskie (w:) A. Koterski (red.), Naukowa koncepcja
Swiata. Koto Wiederiskie, Gdansk 2010, s. 76.

25 Szerzej zob. 1. Zachariasz, Prawo w ujeciu..., s. 41-45.
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Piotr Sitnik

Przeglad orzecznictwa
sagddéw brytyjskich

Wyrok Sgdu Najwyzszego
Zjednoczonego Krolestwa
Wielkiej Brytanii z dnia
22 lutego 2017 r. w sprawie
Homes and Communities
Agency v] S Bloor
(Wilmslow) Ltd [2017]
UKSC 12

Stan faktyczny

Apelacja dotyczyta dwoch nie-
ruchomosci rolnych polozonych
niedaleko Rochdale, o tacznej po-
wierzchni 26,85 akrow. Nierucho-
mosci te byty wlasnoscig apelanta,
dopdki nie zostaly przymusowo od
niego wykupione na mocy nakazu
Homes and Communities Agency —
North West Development Agency
(Kingsway Business Park, Rochdale)
Compulsory Purchase Order 2002
(dalej: nakaz). Odpowiedzialnoé¢
za wyplate wynagrodzenia cia-
2y na pozwanej agencji rzagdowej
Homes and Communities (dalej:
agencja rzagdowa). Wyceny gruntu
dokonano 4 stycznia 2006 r. (pkt 2
wyroku').

W 1999 r. na potrzeby budowy
parku biznesowego Kingsway Bu-

1 Dalej: [2017] UKSC 12, [2] itd. Wyrok
dostepny w calosci na stronie interne-
towej: https://www.supremecourt.uk/
cases/docs/uksc-2015-0153-judgment.
pdf.
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siness Park deweloper opublikowat
plan zagospodarowania przedmio-
towych gruntéw (dalej: plan bu-
dowy). Agencja rzadowa wydata
zgode na realizacje planu 19 grud-
nia 1999 r., za$ nakaz wszedt w zy-
cie w 2002 r. Apelant nabyl sporne
grunty (a takze przylegta nieru-
chomo$¢) w maju 2003 r. w cenie
1,3 mln funtdéw. Jego protest wobec
nakazu zostal odrzucony - jako
powdd podano zamiar wykorzy-
stania gruntu na potrzeby budowy
Kingsway Business Park.

W momencie gdy doszto do wy-
ceny gruntu, w mocy pozostawal
plan zagospodarowanie przestrzen-
nego, w mysl ktorego Kingsway Bu-
siness Park byl ,,miejscem o regio-
nalnym znaczeniu strategicznym”.

Kwestie wyplaty wynagrodzen
za przymusowe wykupienie grun-
tu reguluje Land Compensation
Act 1961 (dalej: ustawa). Ogélna
zasada dotyczace wyplaty wyna-
grodzen zawarta jest w sekcji 5,
regule 2 ustawy. Znaczenie dla
rozstrzygniecia przedmiotowej
apelacji maja takze przepisy re-
gulujace ,pominiecia” dotyczace
biezacych i przysztych inwestycji
(sekeja 6 1 zatgcznik 1 do ustawy),
jak rowniez sekcje 14-16, omawia-
jace tzw. zalozenia planistyczne.

2 Tamze, [6].

2017

Do przepiséw tych zastosowanie
ma zasada Pointe-Gourde, zgodnie
z ktorg wysoko$¢ wynagrodzenia
nie powinna uwzglednia¢ wzrostu
badz spadku wartosci gruntu za-
wartego w kontestowanym planie
zagospodarowania przestrzenne-
go’. Innymi stowy, warto$¢ gruntu
w przedmiotowej sprawie powinna
by¢ oceniana na stan sprzed roz-
poczecia inwestycji budowy parku
biznesowego. Jednakze przepisy
ustawy zezwalaja sadom na wzigcie
pod uwage wartosci wynikajacej
z prawdopodobienstwa uzyskania
pozwolenia na zagospodarowanie
gruntu w inny sposob. Sad ma pra-
wo hipotetycznie zalozy¢, ze plan
zagospodarowania przestrzenne-
go nie przewiduje okreslonej in-
westycji, i oszacowaé zwiekszenie
lub zmniejszenie warto$ci gruntu,
ktére nastapiloby, gdyby przepro-
wadzono alternatywna inwestycje.

Apelant wnidst pozew o kom-
pensate w wysokosci 2,593 mln
funtéw, podnoszac, ze sporna
nieruchomos$¢ ma wysoka poten-
cjalng wartos¢ dla budownictwa
mieszkaniowego, niezaleznie od
warto$ci nadanej jej w planie za-
gospodarowania. Agencja rzadowa
podnosita, ze wysokos¢ wynagro-
dzenia powinna zosta¢ ograniczona

3 Tamze, [8]-[9].



do aktualnej wartosci uzytkowej
gruntu, tj. ok. 50 tys. funtow. Upper
Tribunal* zasadzit wynagrodze-
nie w wysokosci 746 tys. funtow,
poniewaz istniata 50-procentowa
szansa na uzyskanie pozwolenia na
budowe kompleksu mieszkaniowe-
go na spornym gruncie, gdyby plan
zagospodarowania przestrzennego
nie przewidywal inwestycji King-
sway Business Park. Sad Apelacyjny
w Londynie nie zgodzit si¢ z argu-
mentami zadnej ze stron i prze-
kazal sprawe do ponownego roz-
patrzenia, sugerujac, ze podstawa
wyroku powinna by¢ sekcja 6(1)
ustawy rozszerzajaca zastosowanie
»pominie¢”.

Wyrok

Apelacja zostata uwzglednio-
na jednoglosnie. W pierwszej ko-
lejnosci Sad Najwyzszy uznal, ze
stanowisko Sadu Apelacyjnego
wymagaloby pominiecia nie tylko
planu budowy parku biznesowego,
ale réwniez przeszlych i obowia-
zujacych obecnie zatozen strate-
gicznych agencji rzadowej, kto-
re zakladaly zagospodarowanie
przedmiotowego terenu®. Upper
Tribunal mial prawo uznaé, ze za-
lozenia te, niezaleznie od posta-
nowien planu zagospodarowania
przestrzennego, miaty wplyw na
sposob wykorzystania terenu. Po-
prawnie wzigto pod uwageg historig¢
zagospodarowania spornego te-
renu, w szczegdlnosci za$ fakt, ze
pierwsza decyzja o przeznaczeniu
go pod budowe centrum bizneso-

4 Administracyjny sad pierwszej in-
stancji dla spraw z zakresu pozwolen
na zagospodarowanie nieruchomosci.

5 Sprawa [2017] UKSC 12, [35].

wego podjeta zostata w latach 60.
XX wieku. Rozumowanie Upper
Tribunal bylo zgodne z prawem
i we wladciwy sposdb zwazylto i roz-
strzygneto potencjalne watpliwosci
mogace wynikac z tresci agencyjnej
polityki zagospodarowania®.

Jednakze Sad Apelacyjny stusz-
nie odrzucit argument strony
pozwanej, ze status planistycz-
ny gruntu powinien by¢ uznany
za ,ostatecznie rozstrzygniety”
w mysl sekcji 14-16 ustawy. Do-
mniemania zawarte w sekcji 14(3)
moga operowa¢ wylacznie na ko-
rzy$¢ powoda i nie pozbawiajg go
one prawa do powolywania si¢
na hipotetyczng wartos¢ gruntu
w przyszlosci’.

Zastosowanie zasady Pointe-
-Gourde moze skutkowa¢ zmia-
nami w statusie planistycznym
gruntu. Co wiecej, sekcja 6 nie wy-
klucza przyjecia przez sad bardziej
restrykcyjnego stanowiska w spra-
wie ustawowych ,pominie¢”®. Sad
Najwyzszy podkreslil, ze zgodnie
z ugruntowang tradycja prawna
ilinig orzeczniczg sedziowie moga
powolywac¢ si¢ na ogdlne zasady
prawne w celu uzyskania skutku
odmiennego niz ten przewidziany
przez domniemania ustawowe’.
Wysokos¢ wynagrodzenia przy-
znana przez sad pierwszej instancji
byla stuszna - w dyskrecji sadu po-
zostawata mozliwo$¢ wziecia pod
uwage alternatywnych mozliwo$ci
zagospodarowania przedmiotowej

nieruchomosci®.

6 Tamze, [36].
7 Tamze, [37].
8 Tamze, [39].
9 Tamze, [40].
10 Tamze, [43]-[44].
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Znaczenie

W praktycznym wymiarze de-
cyzja moze mie¢ skutki dla wtas-
cicieli gruntéw przeznaczonych do
wykupienia na potrzeby zbudowa-
nia HS2 - systemu szybkiej kolei
miedzymiastowej majacej polaczy¢
takie oérodki jak Londyn, Birming-
ham i Glasgow. Relewantna usta-
wa, High Speed Rail (London-West
Midlands) Act 2017, weszta w zycie
23 lutego br. Wyrok w przedmio-
towej sprawie potencjalnie tworzy
mozliwo$¢ skorygowania wyso-
kosci uzgodnionych juz wynagro-
dzen, a takze negocjacji wyzszych
sum. Wydaje sie, ze cho¢by hipo-
tetyczne wykazanie potencjalnego
przeznaczenia gruntu na cel inny
niz zamierzony przez inwestora
(i okreslony w nakazie odpowie-
dzialnego organu publicznego)
moze sktoni¢ sagd do podnoszenia
wysokosci wynagrodzen. Kwestig
otwartg pozostaje stopien praw-
dopodobienstwa przeprowadzenia
alternatywnej inwestycji, jaki beda
musieli wykaza¢ powodowie. Sad
Najwyzszy nie okreélil bowiem,
czy wykazanie potencjalnego al-
ternatywnego przeznaczenia lub
potencjatu gruntu musi by¢ poparte
realnymi zamierzeniami - jezeli
bowiem tak jest, niezbedne wte-
dy okazuje si¢ przeprowadzenie
dowodu.

W aspekcie teoretycznym Sad
Najwyzszy zastosowal waska in-
terpretacje zasady Pointe-Gourde.
Decyzje mozna poréwnac z wyro-
kami w pierwszych instancjach, np.
Potter v Hillingdon London Borough
Council, gdzie Upper Tribunal jed-
noznacznie zastrzegl, ze nabywaja-

11 Sprawa [2010] UKUT 212 LC.
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ca grunt agencja rzagdowa nie moze
bezposrednio powolywac sie na
zasade Pointe Gourde, zanim skut-
ki, w tym te dalekosi¢zne, relewan-
tnych postanowien i domnieman
ustawowych nie zostaly rozpatrzo-
ne. W innej sprawie zauwazono,
ze zasada Pointe-Gourde stala si¢
mechanizmem ograniczania przez
przymusowo wykupujace grun-
ty organy publiczne rekompensat
przystugujacych wtascicielom'.
Interpretacja nadana zasadzie przez
Sad Najwyzszy moze skutkowa¢
odmoéwieniem jej zastosowania
przez sad, jezeli powdd jest w stanie
wykaza¢ hipotetyczng mozliwo$é
alternatywnego zagospodarowania
gruntu, a co za tym idzie — wieksza
realng strate wynikajacg z koniecz-
noéci przymusowej sprzedazy.

Wyrok Sgdu Najwyzszego
Zjednoczonego Krolestwa
Wielkiej Brytanii

z dnia 24 stycznia

2017 r. w sprawie R (on
the application of Miller
and another) v Secretary
of State for Exiting the
European Union [2017]
UKSC 5

Stan faktyczny

Artykul 50 Traktatu o Unii Eu-
ropejskiej (TUE) stanowi, ze w ra-
zie podjecia decyzji o wystapieniu
z Unii Europejskiej ,zgodnie ze
swoimi wymogami konstytucyj-
nymi”, panstwo cztonkowskie ma
obowigzek notyfikacji takowego za-
miaru Radzie Europejskiej. Zgod-

12 Sprawa R (Iceland Foods Ltd) v New-
port City Council [2010] EWHC 2502
(Admin).
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nie z ust. 3 TUE traktaty przestaja
mie¢ zastosowanie do tego pan-
stwa od dnia wejscia w zycie umo-
wy o wystgpieniu lub, w przypadku
jej braku, dwa lata po notyfikacji.
W zwigzku z wynikiem referen-
dum z czerwca 2016 r. w sprawie
wystapienia z Unii Europejskiej
rzad brytyjski usitowat uzy¢ pre-
rogatywy w celu zlozenia notyfika-
cji wymaganej przez art. 50 TUE.

Kluczowym zagadnieniem praw-
nym majacym znalez¢ rozstrzyg-
nigcie w przedmiotowej sprawie
bylo to, czy rzad moze uzy¢ pre-
rogatywy do wystapienia z UE
bez uzyskania uprzedniej zgody
parlamentu. Prokuratorzy gene-
ralni Irlandii Péinocnej, Szkocji
i Walii podniesli takze problem
koniecznosci konsultacji decyzji
o wystapieniu z UE z organami pra-
wodawczymi dzialajacymi w tych
krajach. Obowigzek konsultacji lub
uzyskania zgody miatby wynika¢
z wlasciwych ustaw gwarantuja-
cych dewolucje czesci uprawnien
do szkockich, pétnocnoirlandz-
kich i walijskich organéw stano-
wigcych®.

Okreslenie wymogéw konstytu-
cyjnych obowiazujacych w Wielkiej
Brytanii w rozumieniu art. 50 TUE
nalezy do sedziow krajowych. Ini-
cjatorzy procedury kontroli sagdo-
wej podkreslaja, ze nieistotne dla
rozstrzygniecia apelacji sg politycz-
ne kwestie, takie jak merytoryczna
poprawnos¢ decyzji o wystapieniu
z UE, chronologiczny plan wysta-

13 Sprawa [2017] UKSC 5, [1]-[12]. Wyrok
dostepny w calosci na stronie interne-
towej: https://www.supremecourt.uk/
cases/docs/uksc-2016-0196-judgment.
pdf.

2017

pienia czy przyszto$¢ i ksztalt rela-
cji miedzy Wielka Brytania a Unig
Europejska.

Powodowie podnosza, ze w zwigz-
ku z obowigzujacym w brytyjskiej
tradycji prawnej zwyczajem nie-
moznos$ci uzywania prerogatywy
do podejmowania dziatan skutku-
jacych zmianami prawa krajowego
rzad brytyjski nie moze samodziel-
nie zlozy¢ notyfikacji o zamiarze
wystapienia z UE bez uprzedniej
zgody obu izb parlamentu. Nie ma
bowiem watpliwosci, ze wystgpienie
bedzie mialo wymierny wptyw na
ksztalt prawa krajowego. Rozstrzyg-
nigcie przedmiotowej sprawy wyma-
ga wyktadni przepiséw European
Communities Act 1972 (dalej: ECA),
ustawy, ktéra transponowata prawo
europejskie do systemu brytyjskie-
go i nadata temu pierwszemu bez-
posrednig skutecznos¢. Sad winien
mie¢ takze na wzgledzie powiazane
ustawy wydane pdzniej, traktaty eu-
ropejskie, jak i European Union Refe-
rendum Act 2015, ktory postanowit
o0 zorganizowaniu referendum ws.
wystapienia z UE™.

Sprawy zwiazane z dewolucja
wymagaly zbadania, czy przepisy
Northern Ireland Act 1998 i powia-
zanych aktéw prawnych nakazujg
wyrazenie zgody na zlozenie noty-
fikacji w formie ustawy lub w inny
sposéb angazujacy parlament p6l-
nocnoirlandzki, lub obywateli Ir-
landii P6inocnej. Dewolucyjne
organy prawodawcze w Irlandii
Péinocnej, Szkocji i Walii maja
obowigzek przestrzega¢ prawa Unii
Europejskiej. Na mocy tzw. konwe-
nansu Sewela parlament brytyjski
w Londynie zachowuje powsciagli-

14 Tamze, [34].



wos¢ w regulowaniu spraw dewo-
lucyjnych bez zgody wilasciwych
organéw ustawodawczych.

W ocenie sadu pierwszej instan-
cji minister ds. wystapienia z Unii
Europejskiej (ang. Secretary of Sta-
te for Exiting the European Union,
dalej: Secretary of State) nie miat
prawa do zlozenia notyfikacji bez
zgody parlamentu. Sad pierwszej
instancji w Irlandii Péinocnej od-
rzucit powddztwo w odniesieniu do
tzw. spraw dewolucyjnych.

Wyrok

Sad Najwyzszy odrzucit apela-
cje wiekszo$cig osiem do trzech.
W opinii wigkszo$ci minister ma
obowiazek uzyskania autoryza-
cji obu izb parlamentu w formie
ustawy, by zlozy¢ notyfikacje o za-
miarze wystapienia z UE w zgodzie
z art. 50 TUE. W zakresie spraw
dewolucyjnych SN jednogtoénie
uznal, ze ani sekcja 1, ani sekcja
75 Northern Ireland Act 1998 nie
maja zastosowania w przedmioto-
wej sprawie, za$ konwenans Sewela
nie tworzy prawnie egzekwowalne-
go obowiazku.

Przepisy European Communities
Act 1972 nie dopuszczaja sytua-
¢ji, w ktorej minister wykorzystuje
prerogatywe krolewska w celu wy-
stapienia z Unii Europejskiej bez
uprzedniej autoryzacji parlamentu.
Sekcja 2 ECA zatwierdzita przepro-
wadzenie procesu, w ktérym prawo
UE stalo si¢ Zrédlem krajowego
prawa Zjednoczonego Krdlestwa,
prawa, ktdre stoi wyzej w hierarchii
niz jakiekolwiek zrédlo brytyjskie,
w tym ustawy". Dopdoki ECA po-
zostaje w mocy, jej skutkiem jest

15 Tamze, [60].

traktowanie prawa UE jako nie-
zaleznego i nadrzednego zrodia
prawa krajowego'®. Na mocy ECA
parlament brytyjski dokonat czes-
ciowego przekazania kompetencji
prawodawczych na rzecz organéow
UE, do czasu zmiany prawa'’.

Kwestig niesporna jest, ze prawo
brytyjskie ulegnie zmianie wskutek
wystapienia Zjednoczonego Krole-
stwa z Unii Europejskiej. Nie po-
zostanie to bez wplywu na prawa
podmiotowe obywateli brytyjskich
gwarantowane przez zrodta pra-
wa UE'™.

Rzad podnosil, ze European
Communities Act 1972 nie wyklu-
cza wykorzystania prerogatywy
ministerialnej do wystapienia ze
struktur unijnych. Wrecz przeciw-
nie, sekcja 2 ECA mozliwos¢ taka
konstytuuje, poniewaz stanowi
o skutecznoéci prawa UE w krajo-
wym porzadku prawnym jedynie
do momentu podjecia decyzji o wy-
stapieniu'. Jednakze SN podkre-
$lil, ze istnieje roznica pomiedzy
zmianami w systemie brytyjskim
wynikajacymi z nowelizacji prawa
unijnego a zmianami prawa bry-
tyjskiego, ktore sg skutkami wy-
stapienia z UE. Wystgpienie z UE
wywoluje istotne konsekwencje dla
podstawowych brytyjskich wymo-
gow konstytucyjnych - poprzez
eliminacje prawodawstwa UE z sy-
stemu zrodel prawa Wielkiej Bry-
tanii*. Ta fundamentalna zmiana
bedzie nieuchronng konsekwen-
cja ztozenia notyfikacji w trybie

16 Tamze, [65].
17 Tamze, [67]-[68].
18 Tamze, [69].
19 Tamze, [75].
20 Tamze, [78]-[80].
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art. 50 TUE? i jako taka wymaga,
w $wietle brytyjskiej konstytucji,
zgody parlamentu®.

Poniewaz wystapienie z UE do-
prowadzi do eliminacji czeéci praw
podmiotowych przystugujacych
obecnie obywatelom brytyjskim
na mocy prawa unijnego, jest to
dodatkowy powdd, dla ktdérego
unilateralne zfoZenie notyfikacji
przez ministra jest niemozliwe®.

Parlament mogl w ECA upo-
wazni¢ ministréw do wystapienia
z UE, musialby to jednak uczyni¢
za pomocg jednoznacznych sfor-
multowan ustawowych. W opinii
SN upowaznienia takiego ECA nie
tylko nie zawiera, ale wprost naka-
zuje uzyskanie zgody wladzy usta-
wodawczej**. Sekcja 2 ECA traktuje
o udziale ministréow w procesach
prawodawczych w UE - wystapie-
nie ze Wspolnoty jest przeciwien-
stwem takiego udziatu®.

Nie jest wystarczajace podnosze-
nie, ze fakt, iz ministrowie ponosza
polityczna odpowiedzialno$¢ przed
parlamentem, stanowi dostateczng
gwarancje sprawowania kontroli
przez wladze ustawodawcza. Istot-
ne jest to, ze ECA w ogdle nie nada-
je ministrom prawa do dzialania,
zwlaszcza w sytuacji, gdy zlozenie
notyfikacji jest nieodwotalne i de-
finitywnie uprzedza jakakolwiek
reakcje parlamentu®.

Konkluzji Sadu Najwyzszego
nie moze zmienic¢ to, Ze w instru-
mentach prawnych wydanych po

21 Tamze, [81].
22 Tamze, [82].
23 Tamze, [83].
24 Tamze, [87]-[88].
25 Tamze, [95].
26 Tamze, [92].
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wejéciu w zycie ECA parlament
uzyskal prawo do kontrolowania
dziatan ministerialnych w zakresie
uczestnictwa w procesach prawo-
dawczych w UE. Dziatania podle-
gajace kontroli nie obejmuja bo-
wiem aktu wystapienia®.

Jakkolwiek referendum z czerw-
ca 2016 r. ma doniosle znaczenie
polityczne, jego status prawny zale-
zy wylacznie od tresci ustawy, ktora
jego przeprowadzenie umozliwita,
ta za$ jednak nie okreslita zadnych
konsekwencji referendum poza je-
dynie nakazaniem jego przepro-
wadzenia. Zmiana prawa wyma-
gana do wprowadzenia wynikow
referendum w zycie musi zosta¢
dokonana w zgodzie z brytyjski-
mi wymogami konstytucyjnymi,
tj. w drodze ustawy. Rzad w toku
rozprawy przed SN przyznal, ze
uchwala Izby Gmin z 7 grudnia
2016 r. nakazujgca ministrowi zto-
zenie notyfikacji o zamiarze wy-
stapienia z UE byla jedynie aktem
o wymiarze politycznym i nie ma
wplywu na rezultat niniejszej ape-
lacji®.

Trzech sedzidw zlozylo zda-
nia odrebne. Lord Reed uznal, ze
skuteczno$¢ prawa unijnego, ktora
parlament zagwarantowal w ECA,
jest immanentnie zalezna od sto-
sowalnosci traktatéw unijnych
w Wielkiej Brytanii, innymi sto-
wy: od czlonkostwa Zjednoczonego
Krolestwa w Unii Europejskiej. Akt
ECA nie naktada zadnego dodat-
kowego wymogu w zakresie wysta-
pienia z UE, dlatego minister moze
skorzystac z prerogatywy w celu
zmiany statusu Wielkiej Brytanii

27 Tamze, [111].
28 Tamze, [116]-[124].
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w Unii, wlacznie z zaprzestaniem
czlonkostwa?®.

Lord Carnwath zaopiniowal,
ze ztozenie notyfikacji zgodnie
z art. 50 ust. 2 TUE samo z siebie
nie wplynie na zmiang prawa ani
praw podmiotowych - jest ono
jedynie poczatkiem politycznego
z natury procesu negocjacji i po-
dejmowania decyzji dotyczacych
wystapienia. Rzad jest politycz-
nie odpowiedzialny przed wla-
dza ustawodawczg za efekt tych
negocjacji. Co wiecej, proces ten
nie moze zosta¢ zakonczony bez
wyrazenia zgody przez parlament
w formie ustawy - zgoda ta winna
by¢ jednak wymagana dopiero na
etapie samego wystapienia z UE,
nie za$ zlozenia notyfikacji o tym
zamiarze®.

W odniesieniu do spraw dewo-
lucyjnych SN na wstepie zauwazyl,
ze prawodawstwo regulujace de-
wolucje zostalo przyjete przy zato-
zeniu, ze Zjednoczone Krélestwo
pozostanie w Unii Europejskiej, co
nie oznacza, ze cztonkostwo jest
wymagane, by ustalenia dewolu-
cyjne pozostawaly w mocy. Sto-
sunki miedzynarodowe pomie¢dzy
Irlandig PéInocna, Szkocja i Walig
astrukturami UE lezg w gestii rza-
du brytyjskiego i parlamentu, nie
organéw dewolucyjnych. Wystapie-
nie z UE zmieni zakres uprawnien
tychze organéw i zniesie obowiazek
przestrzegania prawa unijnego’.

W obliczu decyzji wigkszosci
sedzidw, ze do wystapienia Wiel-
kiej Brytanii z UE niezbedne jest
przyjecie ustawy, nie jest koniecz-

29 Tamze, [177].
30 Tamze, [259].
31 Tamze, [129]-[130].
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ne rozpatrzenie, czy Northern Ire-
land Act tworzy taki obowiazek
w swoim zakresie®. Decyzja o wy-
stapieniu Wielkiej Brytanii z UE
moze by¢ zakwalifikowana jako
decyzja Ministra ds. Irlandii P61-
nocnej w odniesieniu do Irlandii
PéInocnej w rozumieniu sekeji 75
Northern Ireland Act. Co wiecej,
w mys$l sekeji 1 (tejze ustawy), kto-
ra ustanowila prawo mieszkancow
Irlandii Pétnocnej do podjecia de-
cyzji o pozostaniu czescig Wielkiej
Brytanii lub przyfaczeniu do Re-
publiki Irlandii, nie odnosi si¢ ona
do innych zmian w wymogach kon-
stytucyjnych Irlandii Péinocnej®.

W odniesieniu do zastosowa-
nia konwenansu Sewela do decyzji
o wystapieniu z UE, to konwenans
ten stanowi o ograniczeniu kom-
petencji brytyjskiego parlamentu.
W zwiazku z tym odgrywa on istot-
na role w funkcjonowaniu brytyj-
skiej konstytucji. Kontrola zakresu
konwenansu i jego praktycznego
oddzialywania znajduje si¢ poza
kompetencjami sagdéw wyznaczo-
nymi wymogami konstytucyjnymi.
Organy dewolucyjne nie dysponuja
prawem weta wobec decyzji Wiel-
kiej Brytanii o wystgpieniu z Unii
Europejskiej*.

Znaczenie

Mark Elliott zauwazyl, ze wyrok
w przedmiotowej sprawie podkre-
$lit fundamentalne réznice miedzy
sedziami w pojmowaniu natury
prawa UE w systemie brytyjskim.
Wigkszo$¢ uznata, ze jakkolwiek
porzadek brytyjski jest dualistycz-

32 Tamze, [132].
33 Tamze, [133]-[135].
34 Tamze, [136]-[151].



ny, to po przyjeciu ECA prawo unij-
ne przestato by¢ luznym zwiazkiem
ustalen traktatowych, stalo si¢ zas
integralna czescig prawa krajowego.
Lord Reed stoi natomiast na stano-
wisku, ze prawo UE jest odrebnym
zrodlem prawa, ktére obowigzu-
je w Wielkiej Brytanii wylacznie
na mocy autoryzacji ustawowe;j
i zachowuje przez to swdj swoisty
charakter. W mysl tego pogladu
ECA nie utworzyta nowych usta-
wowych praw i obowigzkéw, tylko
ukonstytuowata skutecznos¢ i eg-
zekwowalno$¢ obcego dotychczas
brytyjskiej tradycji prawnej syste-
mu unijnego®.

W opinii Steve’a Peersa wyrok
dawat sitom politycznym realne
szanse na zaproponowanie kon-
struktywnych poprawek do ustawy
majacej autoryzowac wlasciwego
ministra do zlozenia notyfikacji.
Najwazniejsza w opinii autora mia-
ta by¢ poprawka wymagajaca uzy-
skania zgody obu izb parlamentu
na przyjecie wynikéw negocjacji
w sprawie wystapienia, czyli trak-
tatu regulujacego warunki opusz-
czenia UE przez Wielka Bryta-
ni¢*. Przepis takowy znalazl sie
w ostatecznym tek$cie ustawy?’.

35 M. Elliott, Analysis: The Supreme
Court’s Judgment in Miller, 25 stycznia
2017 r., https://publiclawforeveryone.
com/2017/01/25/analysis-the-supreme-
-courts-judgment-in-miller/ (dostep
16.03.2017).

36 E. Peers The Judgment in Miller: Re-
presentative Democracy Strikes Back,
25 stycznia 2017 r., http://eulawana-
lysis.blogspot.co.uk/2017/01/the-jud-
gment-in-miller-representative.html
(dostep 16.03.2017).

37 European Union (Notification of Wit-
hdrawal) Bill 2016-17, https://www.

Polly Botsford zwrdcil szczegdlng
uwage na pkt 240 wyroku, zdanie
odrebne Lorda Reeda, w ktérym
przestrzega on przed ,,legalizowa-
niem spraw z natury politycznych”,
co moze nie miesci¢ si¢ w ramach
wyznaczonych przez brytyjskie wy-
mogi konstytucyjne?.

Nalezy zauwazyé¢, ze decyzja
o wystapieniu z UE - pomimo prze-
fomowego jej znaczenia i ustano-
wienia istotnego precedensu — mia-
ta ograniczone skutki praktyczne.
Rzad Theresy May niezwlocznie
rozpoczal starania majace na celu
przyjecie przez obie izby parlamen-
tu stosownej ustawy, wyznacza-
jac termin jej przyjecia najpozniej
na koniec marca. European Union
(Notification of Withdrawal) Bill
2016-17 zostal przyjety przez obie
izby 13 marca i wszedl w zycie trzy
dni pdzniej, po uzyskaniu podpi-
su Krélowej Elzbiety II. Istotnym
natomiast skutkiem decyzji, jak-
kolwiek odleglym w czasie, moga
by¢ jej implikacje dewolucyjne, bo-
wiem premier Szkocji Nicola Stur-
geon zapowiedziala ubieganie sie
o zwolanie kolejnego referendum
niepodleglosciowego. Theresa May
w odpowiedzi zastrzegta, ze refe-
rendum nie odbedzie sie wczesniej
niz przed zakonczeniem procesu
wystapienia Wielkiej Brytaniiz UE,

publications.parliament.uk/pa/bills/
1bill/2016-2017/0111/17111.pdf (dostep
16.03.2017).

38 P. Botsford, Brexit: the court, the
controversy and the constitution, In-
ternational Bar Association, 2 lutego
2017 r., http://www.ibanetorg/Article/
NewDetail.aspx?ArticleUid=6f911ce3-
ael5-42ef-86¢1-553e701a4892 (dostep
16.03.2017).
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nie odrzucita jednak takiej ewen-
tualno$ci w przysztosci bardziej
odlegtej®.

Wyrok Sgdu Najwyzszego
Zjednoczonego

Krélestwa Wielkiej
Brytanii z dnia 15 lutego
2017 r. w sprawie R (on
the application of Hicks
and others) (Appellants)
v Commissioner of Police
for the Metropolis [2017]
UKSC 9

Stan faktyczny

Apelacja dotyczy zatrzymania
iaresztu czterech osob 29 kwietnia
2011 r. podczas ceremonii $lubnej
ksiecia Williama i ksieznej Kate.
Apelanci pierwotnie stanowili czes¢
wigkszej grupy powodow, nato-
miast w toku rozprawy w pierwszej
instancji uzgodniono ograniczenie
powolywanych podstaw prawnych
i scalenie powodztw w celu potrak-
towania sprawy jako precedenso-
wej*. Apelanci zostali aresztowa-
ni w réznych miejscach na terenie
Londynu, poniewaz w ocenie stuzb
bezpieczenstwa bylo to niezbedne
do przeciwdziatania zagrozeniu
nieuchronnego zakldcenia spokoju
publicznego. Wszyscy zostali zwol-
nieni po zakonczeniu ceremonii

39 Sturgeon: Autumn 2018 ‘common sen-
se’ for indyref2, BBC, 9 marca 2017 r.,
http://www.bbc.co.uk/news/uk-scot-
land-scotland-politics-39213767 (do-
step 16.03.2017).

40 Sprawa [2017] UKSC 9, [1], [3]. Wyrok
dostepny w caloéci na stronie interne-
towej: https://www.supremecourt.uk/
cases/docs/uksc-2015-0017-judgment.
pdf.
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za$lubin bez przedstawienia za-
rzutéw, policja doszta bowiem do
wniosku, Ze zagrozenie minelo.
Dtugo$¢ pobytu w areszcie wa-
hata sie w przypadku apelantéw
od dwdch i pét do pigciu i pot go-
dziny*'.

Sad pierwszej instancji odrzu-
cil argumenty strony powodowej
podwazajace legalnos¢ decyzji o za-
stosowaniu szczegélnych srodkow
bezpieczer'lstwa na czas ceremonii,
jak réwniez te zarzucajace bezpod-
stawnos¢ i brak koniecznosci aresz-
towan. Powodowie nie apelowali
tych rozstrzygnie¢*. Sad Najwyz-
szy musial jednak rozstrzygnac, czy
zatrzymanie i aresztowanie bylo
zgodne z prawem do wolnosci i bez-
pieczenstwa osobistego skodyfiko-
wanym w art. 5 Europejskiej kon-
wengcji praw cztowieka (EKPC)*.
Zgodnie z tym przepisem nikt nie
moze by¢ pozbawiony wolno$ci,
z wyjatkiem przypadkow uregulo-
wanych w ustepie 1. Przedstawiciel
policji podnosil, Ze aresztowanie
bylo uzasadnione wzgledami wy-
mienionymi w art. 5 ust. 1 lit. b)
EKPC, tj. w celu zapewnienia
wykonania okreslonego w usta-
wie obowiazku lub, alternatyw-
nie, w zgodzie z art. 5 ust. 1 lit. ¢)
EKPC, ktéry zezwala na pozbawie-
nie wolnoéci ,,w celu postawienia
przed wladciwym organem, jezeli
istnieje uzasadnione podejrzenie

41 Tamze, [3].

42 Tamze, [5].

43 Konwencja o ochronie praw cztowieka
i podstawowych wolnosci, sporzadzo-
naw Rzymie dnia 4 listopada 1950 r.,
zmieniona nastepnie i uzupetniona
protokotami (Dz.U. z 1993 r. nr 61,
poz.284).
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popetnienia czynu zagrozonego
kara lub jesli jest to konieczne
w celu zapobiezenia popelnienia
takiego czynu lub uniemozliwienia
ucieczki po jego dokonaniu”. Na
potrzeby art. 5 EKPC zakldcenie
spokoju publicznego traktowane
jest jako przestepstwo, mimo ze
nie jest jako takowe stypizowane
w prawie Anglii i Walii*‘.

Sad pierwszej instancji zdecy-
dowal, Ze zatrzymanie i areszto-
wanie powoddw bylo usprawied-
liwione wzgledami z art. 5 ust. 1
lit. ¢) EKPC. Sad uznal, ze prze-
stanka ,,w celu postawienia przed
wlasciwym organem” ma zasto-
sowanie jedynie wtedy, gdy celem
zatrzymania lub aresztowania jest
zamiar postawienia osoby przed
sadem umotywowany realnym
podejrzeniem popelnienia prze-
stepstwa, a nie w sytuacji, gdy do
aresztowania lub zatrzymania do-
chodzi w celu zapobiezenia popel-
nieniu przestepstwa**. W zwiazku
z tym nie byto koniecznosci roz-
patrzenia zgodno$ci aresztowania
z art. 5 ust. 1 lit. b) EKPC*. Sad
Apelacyjny w Londynie zgodzit si¢
z konkluzjami sadu pierwszej in-
stancji, natomiast zastosowat alter-
natywne rozumowanie. W §wietle
wyroku Europejskiego Trybunatu
Praw Czlowieka (ETPC) w sprawie
Ostendorf przeciwko Republice Fe-
deralnej Niemiec*, wydanego po
zapadnieciu wyroku w pierwszej
instancji, przestanka ,,w celu posta-
wienia przed wlaciwym organem”

44 Tamze, [8].

45 Tamze.

46 Tamze, [9].

47 Wyrok z dnia 7 marca 2013 r., skarga
nr 15598/08.
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powinna by¢ stosowana w odnie-
sieniu do cato$ci art. 5 ust. 1 lit. ¢)
EKPC. Jednakze Sad Apelacyjny
skonkludowal, ze oficerowie poli-
cji, ktorzy przeprowadzali aresz-
towania, mieli §wiadomos¢, ze
przetrzymanie potrwa najdluzej
do momentu, w ktérym istniata
bedzie realna mozliwo$¢ postawie-
nia aresztowanych przed sadem.
W zwigzku z tym apelanci zostali
pozbawieni wolnosci ,,w celu posta-
wienia przed wlasciwym organem”
w rozumieniu art. 5 ust. 1 lit. ¢)
Konwencji*.

Wyrok

Sad Najwyzszy jednogtosnie od-
rzucil apelacje. Podstawowg zasa-
da kryjaca si¢ za art. 5 EKPC jest
potrzeba ochrony osoby przed ar-
bitralnym zatrzymaniem. Funda-
mentem tej ochrony jest kontrola
sagdowa. Niemniej art. 5 nie po-
winien skutkowaé pozbawieniem
oficeréw policji mozliwosci sku-
tecznego wykonywania obowiaz-
kow w zakresie utrzymywania po-
rzadku publicznego i ochrony zycia
iwtasnoéci innych®. Sad musi mie¢
wzglad na zasade proporcjonalno-
$ci, ktora lezy u podstaw zaréwno
art. 5, jak i prawa precedensowego
dotyczacego aresztowan za naru-
szenie spokoju publicznego. Nalezy
mie¢ na uwadze realne konsekwen-
cje potencjalnych zakazéw, ktdre
mozna wywnioskowac, przeprowa-
dzajac jezykowa wyktadnie przepi-
su®. Zdolnos¢ stuzb policyjnych do
wykonywania obowigzkéw zosta-
faby znacznie ograniczona, gdyby

48 Sprawa [2017] UKSC 9, [11].
49 Tamze, [29].
50 Tamze, [30].



byly one pozbawione mozliwosci
krotkotrwalego zatrzymania oso-
by (zbyt krétkiego, by mozna bylo
realnie przewidywac postawienie
jej przed sadem)®'.

Orzecznictwo ETPC nie wska-
zuje jednoznacznie uzasadnienia
dla stosowania prewencyjnych
uprawnien przez stuzby porzad-
kowe w obrebie art. 5 EKPC. Sad
w sprawie Ostendorf byt podzielony
w tej kwestii. Jakkolwiek Sad Naj-
wyzszy ma obowiazek wziaé pod
uwage judykature ETPC, ostatecz-
na decyzja nalezy do Sadu*. Sktad
SN wyrazit poparcie dla pogladu
mniejszo$ci w sprawie Ostendorf,
zgodnie z ktérym art. 5 ust. 1 lit. c)
EKPC uzasadnia prewencyjne za-
trzymanie i niezwloczne zwolnie-
nie*. Pozbawiony sensu jest poglad,
ze aby zgodnie z prawem zatrzy-
mac osobe w celu przeciwdziatania
nieuchronnemu popelnieniu prze-
zen przestepstwa, nalezy wykaza¢
zamiar wydtuzania aresztowania
ponad okres, w ktérym ryzyko po-
petnienia czynu zabronionego ist-
nialo, do czasu, gdy mozliwe staje
sie postawienie takiej osoby przed
sadem. Zastosowanie tego rozu-
mowania skutkowaloby zbednym
przedluzaniem zastosowania §rod-
ka w postaci zatrzymania, obcia-
zytoby réwniez stuzby policyjne
znacznymi kosztami®!. Zastosowa-
nie przestanki ,,w celu postawienia
przed wlasciwym organem” uzalez-
nione jest w ocenie SN od tego, czy
przyczyna aresztowania jest na tyle
istotna i na tyle rozciggnieta w cza-

51 Tamze, [31].
52 Tamze, [32].
53 Tamze, [33].
54 Tamze, [36].

sie, by wymagac¢ postawienia takiej
osoby przed sadem. Szybkie zwol-
nienie z aresztu przeprowadzonego
dla celéw prewencyjnych nie sta-
nowi naruszenia art. 5 EKPC, je-
zelilegalnos¢ zatrzymania mozna
podwazy¢ przed sadem™.

W zakresie wykladniart. 5 ust. 1
lit. b) EKPC Sad Najwyzszy row-
niez opowiedziat si¢ po stronie
mniejszo$ci w sprawie Ostendorf.
Ogolny nakaz powstrzymania sie
od popelniania czynéw zabronio-
nych lub, w tym przypadku, od na-
ruszania spokoju publicznego, nie
jest ,,okreslonym w ustawie obo-
wigzkiem” w rozumieniu art. 5
ust. 1 lit. b) EKPC, poniewaz nie
jest to nakaz wystarczajaco kon-
kretny i okreslony. Ogdlny nakaz
nie nabiera okre$lonosci tylko po-
przez odwotanie do konkretnego
stanu faktycznego czy tez faktu
uswiadomienia nakazu konkret-
nej osobie. Stuzby policyjne moga
by¢ zmuszone do dziatania w celu
zapobiezenia naruszeniu spokoju
publicznego nawet w sytuacjach,
gdzie nie ma wystarczajaco duzo
czasu na wydanie ostrzezenia®.

Znaczenie

Europejski Trybunat Praw Czlo-
wieka w sprawie Ostendorf potwier-
dzil stalq lini¢ orzecznicza, zgodnie
z ktéra zatrzymanie prewencyjne
mozna zastosowac jedynie wobec
osoby podejrzanej o popelnienie
czynu zabronionego. Sad uznat
jednak, ze w okoliczno$ciach tej
sprawy (gdzie dokonano zatrzyma-
nia chuligana pilkarskiego na czas
meczu) prewencyjne pozbawienie

55 Tamze, [38].
56 Tamze, [27], [40].
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wolnosci nalezy uzna¢ za uspra-
wiedliwione na podstawie art. 5
ust. 1 lit. b) EKPC, ktéry dopusz-
cza ,zgodne z prawem zatrzymanie
lub aresztowanie w przypadku nie-
podporzadkowania si¢ wydanemu
zgodnie z prawem orzeczeniu sadu
lub w celu zapewnienia wykonania
okre$lonego w ustawie obowigzku”.
Sad zastosowal szeroka interpreta-
cje art. 5 ust. 1 lit. b), czego skut-
kiem jest poszerzenie uprawnien
organdw sprawiedliwosci w zakre-
sie walki z okre§lonymi niepoza-
danymi zjawiskami spotecznymi.

Warto zauwazy¢, ze Sad Najwyz-
szy opowiedzial sie po stronie glosu
mniejszoéci w sprawie Ostendorf.
Zamiast zastosowac celowoscio-
wa wyktadnie art. 5 ust. 1 lit. b)
EKPC, Sad opartl si¢ na jej art. 5
ust. 1lit. ¢), uznajac, Ze moze mie¢
on zastosowanie do aresztowan
prewencyjnych w przypadku, gdy
do zwolnienia dochodzi w bardzo
krotkim czasie. Pozostaje kwestig
otwarta, jak szeroko angielskie sady
beda interpretowaly przestanke ko-
niecznosci umozliwienia stuzbom
policyjnym wykonywania swoich
obowigzkow. Sad nie dokonat bo-
wiem w przedmiotowej sprawie
analizy czynnosci operacyjnych
policji, nie ocenil ich skutecznosci,
polozyl natomiast wyrazny nacisk
na fakt niemal natychmiastowego
zwolnienia ich z aresztu. Wskazuje
sie, ze sady w przyszlosci beda by¢
moze musialy uwazniej i doglebniej
zbada¢ kwestie praktycznych kon-
sekwencji uznania krotkotrwalego
zatrzymania za sprzeczne z art. 5
Konwencji. Tym bardziej ze SN nie
ocenil jednoznacznie, czy istniato
realne zagrozenie dla spokoju pub-
licznego, poprzestajac na stwierdze-
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niu, ze aresztowanie nie stanowito

zlamania praw indywidualnych.

Z drugiej strony wyrok poszerza

mozliwosci organéw policyjnych
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w zakresie przeciwdziatania poten-
cjalnym zagrozeniom. Jakkolwiek
zdolnos¢ precyzyjnej oceny stopnia
zagroZzenia jest i pozostaje kluczo-

wa, perspektywa zapobiegania tak
niepozadanym zjawiskom spolecz-
nym jak chuliganstwo stadionowe
jest atrakcyjna.



Adam Dassuj

Przeglad orzecznictwa
sadéw francuskich

Przedmiotem przegladu s aktu-
alne orzeczenia Sadu Kasacyjnego
(fr. Cour de cassation), najwyzsze-
go organu sagdowniczego we Fran-
cji, ktorego rola jest ujednolicanie
iksztaltowanie orzecznictwa sadow
pierwszej i drugiej instancji. Sad
Kasacyjny jest sadem sadéw, po-
stepowanie przed nim ma bowiem
charakter nadzwyczajny i stuzy do
przeprowadzenia kontroli popraw-
nego stosowania przepiséw prawa
materialnego i procesowego w wy-
rokach nizszej instancji. Postepo-
wanie nie ma na celu merytorycz-
nego badania sporu. Nalezy jednak
zauwazy¢, ze wyrok Sadu Kasa-
cyjnego, tak jak kazdego innego
sadu we Francji, dotyczy zawsze
konkretnego problemu prawne-
go. Zgodnie z art. 5 francuskiego
kodeksu cywilnego (fr. Code civil
des Frangais — CC) sedzia nie moze
podejmowac decyzji o charakterze
generalnym czy ustawodawczym.
W praktyce jednak dziatalnos¢
orzecznicza nierzadko przybiera
prawotworczy charakter. Za przy-
klad postuzy¢ moze konstruowa-
nie zasady obiektywnej odpowie-
dzialnosci za szkode na podstawie
art. 1242 CC (dawnego art. 1384),
pierwotnie interpretowanego za-
We€Zzajgco.

Niniejszy przeglad dotyczy¢
bedzie orzeczen z zakresu prawa

prywatnego. Z uwagi na ich czesto
lakoniczny charakter i w celu uka-
zania szerszego kontekstu omawia-
nego problemu prawnego danego
rozstrzygniecia autor wprowadza
dodatkowe wyjasnienia oraz kon-
frontuje komentowane orzeczenie
z aktualng linig orzecznicza.

Wyrok Sqgdu Kasacyjnego
(Zgromadzenie Ogélne)
zdnia 16 grudnia

2016 r., 08-86.295 Granice
dopuszczalnej krytyki
sedziego przez adwokata
poza salg sgdowqg

1. Stan faktyczny

Sprawa dotyczy zniestawienia
sedziéw Marie-Paul Moracchini
oraz Rogera Le Loire na famach
dziennika ,,Le Monde” przez ad-
wokata Oliviera Morice’a repre-
zentujgcego zong zmarlego w nie-
jasnych okoliczno$ciach sedziego
Bernarda Borrela.

W pazdzierniku 1995 r. w Dzibu-
ti znaleziono spalone cialo Bernar-
da Borrela - francuskiego sedzie-
go oddelegowanego kilka miesiecy
wczesniej jako doradca przy mini-
sterstwie sprawiedliwosci Repub-
liki Dzibuti. Wdowa kontestowata
oficjalne stanowisko rzadu Dzibuti
jakoby jej maz popelnit samoboj-
stwo. W marcu 1997 r. ztozyta za-

2017

wiadomienie o przestepstwie, wy-
znaczajac jako jednego ze swoich
petnomocnikéw adwokata Oliviera
Morice’a. Prowadzenie postgpowa-
nia przydzielono sedzi Marie-Paul
Moracchini oraz sedziemu Rogero-
wi Le Loire. W marcu 2000 r. odbyta
sie wizja lokalna w miejscu odna-
lezienia zwlok, w ktdrej nie uczest-
niczyli jednak strona ani jej petno-
mocnicy. Calos¢ zostata utrwalona
na kasecie wideo. W czerwcu 2000 .
sedziowie Moracchini i Le Loire zo-
stali, na wniosek strony, odsunieci
od prowadzenia sprawy.

Dnia 6 wrzesnia 2000 r. Olivier
Morice w licie zaadresowanym do
Ministra Sprawiedliwo$ci Republi-
ki Francuskiej wnosit o przeprowa-
dzenie postepowania dyscyplinar-
nego majacego na celu wyjasnienie
licznych nieprawidtowosci proce-
duralnych w postepowaniu doty-
czacym $mierci sedziego Borrela.
Dotyczylo to m.in. zaniechania
wlaczenia do materiatu dowodo-
wego kasety wideo przez odsunie-
tych sedziéw.

Nazajutrz, dnia 7 wrzeénia
2000 r. w dzienniku ,,Le Monde”
opublikowano artykul pod tytutem
Sprawa Borrela: wgtpliwosci co do
bezstronnosci sedzi Moracchini'.

1 Affaire Borrel: remise en cause de I'im-

partialité de la juge Moracchini, ,Le
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Autor artykulu, cytujac fragmenty
listu Oliviera Morice’a oraz rozmo-
wy telefonicznej, jaka odbyl z ad-
wokatem, napisal, ze sedzia Mo-
racchini ,,zachowala si¢ w sposob
calkowicie sprzeczny z zasadami
bezstronnosci i uczciwosci (...), nie
zalaczylta do materialu dowodowe-
go inie przekazata sedziemu, ktéry
ja zastapil, waznego dowodu w to-
czacym si¢ postepowaniu”. Ponadto
dodal, ze ,,sedziowie Moracchini
i Le Loire zachowali w tajemnicy
kasete wideo, ktorej nie wigczyli
formalnie do materiatu dowodowe-
go w miesiac od ich wylaczenia ze
sprawy”. Autor artykulu przytacza
takze tres¢ recznie napisanej przez
prokuratora Dzibuti notatki dolg-
czonej do kasety wideo, ktérej tres¢
byla nastepujaca: ,,Cze$¢, Marie-
-Paul, wysylam kasete wideo z wizji
lokalnej. Mam nadzieje, ze obraz
jest satysfakcjonujacy. Ogladatem
program Sans aucun doute na TF1.
Ponownie mogtem si¢ przekonad,
jak bardzo Pani Borrel i jej adwo-
kaci sg zdecydowani kontynuo-
wacé swoje manipulacje. Zadzwonig
niebawem. Pozdréw Rogera oraz
J.C. Dauvela (prokuratora w Pary-
zu - przyp. A.D.). Do zobaczenia.
Caluje. Djama”. Wedlug adwoka-
ta Oliviera Morice’a cytowanego
w dalszej czgsci artykutu: ,,ten ele-
ment pokazuje zmowe?, jaka zawia-
zala si¢ pomiedzy prokuratorem
Dzibuti i sedziami francuskimi,
ktora jest skandaliczna”.
Sedziowie Marie-Paul Moracchi-
ni i Roger Le Loire wnieéli pozew

Monde” z dnia 8 wrzeénia 2000 r.,
s. 34.
2 W oryginale connivence, co mozna

ttumaczy¢ takze jako porozumienie.
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o zniestawienie przeciwko redak-
torowi naczelnemu ,,Le Monde”
oraz autorowi artykutu, a takze
przeciwko adwokatowi Olivierowi
Morice’owi za wspétudziat.

Po licznych orzeczeniach w spra-
wie ostateczne stanowisko jurys-
dykji francuskiej zostato wyrazo-
ne w orzeczeniu Sadu Apelacyjnego
w Rouen’ oraz potwierdzone przez
Izbe Karna (fr. Chambre criminelle)
Sadu Kasacyjnego, ktéra oddalita
skargi stron®. Olivier Morice wyko-
rzystal tym samym wszelkie srod-
ki odwotawcze dostepne w prawie
francuskim i wni6st skarge do Eu-
ropejskiego Trybunatu Praw Czlo-
wieka (dalej: ETPC), wskazujac na
naruszenie przez Francje wolno-
$ci wyrazania opinii ustanowionej
w Konwencji o ochronie praw czto-
wieka i podstawowych wolnosci
(dalej: EKPC).

2. Ocena prawna

Sad Apelacyjny w Rouen uznal,
ze pozwani dopuscili sie zniesta-
wienia publicznego, tj. deliktu
o charakterze karnym z art. 29
ust. 1 ustawy o wolnosci prasy
(dalej: u.w.p.). Wedtug tego prze-
pisu publiczne rozpowszechnienie
twierdzenia, ktore godzi w honor
albo poszanowanie osoby stano-
wi zniestawienie®. W stosunku
do Oliviera Morice’a sad zastoso-

3 Wyrok Sadu Apelacyjnego w Rouen
z dnia 16 lipca 2008 r., 04/01169, inter-
netowa baza danych LexisNexis.

4 Wyrok Sadu Kasacyjnego (Izba Karna)
z dnia 10 listopada 2009 r., 08-86.295.

5 Art. 29 u.w.p. z dnia 29 lipca 1881 r.:
»Toute allégation (...) qui porte at-
teinte a ’honneur ou a la considé-
ration de la personne (...) est une

diffamation”.
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wal ponadto art. 23 ust. 1 uw.p.,
przewidujacy, Ze prowokowanie
do dokonania zniestawienia stano-
wi wspotudzial w czynie. Sad nie
podzielit argumentéw pozwanych,
wskazujacych na wyjatek dobrej
wiary okreslony w art. 41 usta-
wy, wedtug ktorego nie stanowi
zniestawienia rzetelne i dokonane
w dobrej wierze sprawozdanie (fr.
compte rendu) z postgpowania sa-
dowego ani tez twierdzenia wyglo-
szone ustnie albo pisemnie w trak-
cie postepowania sagdowego®. Sad
apelacyjny podkreslil, ze oskar-
zenie Oliviera Morice’a wyrazone
w liscie do ministra sprawiedliwo-
$ci bylo spdznione i nieprzydat-
ne w toczacym si¢ postepowaniu.
Nie byto tez uzasadnione obrong
intereséw strony. Nalezy bowiem
przypomnie¢, ze sedziowie zostali
odsunieci od prowadzenia poste-
powania na cztery miesigce przed
ukazaniem sie spornego artykutu.
Sad uznal, ze oskarzenie byto po-
wodowane niechecig osobistg ad-
wokata do sedzi, ktora prowadzita
w tym czasie inne postepowanie,
gdzie pelnomocnikiem strony tak-
ze byt Morice. Konkludujac, Sad
Apelacyjny w Rouen uznal dzia-
fania adwokata za ,wyréwnanie
rachunkow a posteriori”, nie za$
za rzetelne i dokonane w dobrej
wierze sprawozdanie z toczacego
sie postepowania. Sad kasacyjny
podtrzymal wyrok sadu apelacyj-
nego, uznajac, Ze granice swobod-

6 Art. 23 ust. 4 u.w.p.: ,Ne donneront
lieu a aucune action en diffamation
(...) le compte rendu fidéle fait de
bonne foi des débats judiciaires, ni
les discours prononcés ou les écrits

produits devant les tribunaux”.



nej krytyki sedziego zostaty prze-
kroczone.

Olivier Morice zlozyl przeciwko
Francji skarge do ETPC, podno-
szac, obok zarzutu natury procedu-
ralnej’, zwlaszcza zarzut narusze-
niaart. 10 EKPC. Artykut 10 EKPC
stanowi o prawie do wyrazania opi-
nii bez nieuzasadnionych interesem
spolecznym i nieproporcjonalnych
ingerencji wladz publicznych.

Wielka Izba ETPC w orzecze-
niu z dnia 23 kwietnia 2015 r.%
stwierdzila, ze skazanie Oliviera
Morice’a za przedmiotowe twier-
dzenie stanowilo nieproporcjo-
nalng ingerencje¢ w prawo do swo-
bodnej wypowiedzi. Wypowiedz
Oliviera Morice’a wpisywala sie
bowiem w publiczng debate cha-
rakteryzujacg si¢ wysokim inte-
resem spofecznym, ktéra dotyczy-
fa prawidlowego funkcjonowania
aparatu sprawiedliwosci. Trybunat

7 Naruszenie art. 6 EKPC polegajace
na braku rzetelno$ci i bezstronno$ci
przy rozpatrywaniu sprawy przez Sad
Kasacyjny. Zarzut ten oparto na fak-
cie, ze sedzia zasiadajacy w skladzie
Sadu Kasacyjnego, ktory wydat wyrok
w sprawie skarzgcego, dziewiec lat
wezeéniej wyrazit poparcie dla sedzi
Moracchini w kontekscie postepo-
wania dyscyplinarnego z powodu jej
zachowania w innym postepowaniu.

8 Morice przeciwko Francji, sprawa
nr 29369/10. Byto to drugie z kolei
orzeczenie w przedmiotowej sprawie.
W pierwszym orzeczeniu z dnia 11 lip-
ca 2013 roku Izba (Sekcja V) ETPC
orzekta jednomyslnie, ze doszto do
naruszenia art. 6 ust. 1 EKPC, oraz,
wigkszoscig glosow, ze nie bylo naru-
szenia art. 10 EKPC. Skarzacy wnidst
0 ponowne rozpatrzenie sprawy przez
Wielka Izbe.

potwierdzil, Ze w takim przypadku
mozliwos¢ ingerencji wiadz pub-
licznych zostaje zawezona’. Ponad-
to ETPC uznal, ze sporne twierdze-
nia oparte byly na wystarczajacej
podstawie faktycznej'. Trybunal
stwierdzit skadingd, Ze niecheé
osobista adwokata Morice’a do se-
dzi Moracchini nie mogta zosta¢
w zaden sposob udowodniona'’.
Wyczerpujacego sprawozdania wy-
roku ETPC dokonal Marek Antoni
Nowicki'.

W zwiazku z orzeczeniem ETPC
francuski Sad Kasacyjny w dniu
16 grudnia 2016 r. wydat orze-
czenie, w ktérym podzielit rozu-
mowanie Trybunatu, uznajac, ze
twierdzenia Oliviera Morice’a nie
naruszaly granic swobodnej kryty-
ki sedziego przez adwokata.

3. Znaczenie wyroku

Istotne w omawianej sprawie jest
ukazanie rozbieznosci orzecznictwa
ETPC i francuskiego Sadu Kasacyj-
nego oraz ich obopodlnego dialogu
(czy tez monologu?) w okre$laniu
granic swobodnej wypowiedzi ad-
wokata poza salg sadowa.

W orzecznictwie ETPC, ufun-
dowanym naart. 10 EKPC, prawo
do swobodnego gloszenia opinii
moze by¢ ograniczane tylko ze
wzgledu na wazny interes spo-
teczny. Ingerencja wladzy pub-
licznej zostaje prawie catkowicie

9 Por. pkt 153 orzeczenia ETPC.

10 Por. pkt 157-160 orzeczenia ETPC -
woryginale ,base factuelle suffisante”.

11 Por. pkt 161 orzeczenia ETPC.

12 Zob., http://www.hthr.pl/wp-content/
uploads/2015/10/omowienie_orzecze-
nia_morice_przeciwko_francji.pdf
(dostep 15.07.2017).
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wylaczona w obszarze polemiki
politycznej oraz w obszarze deba-
ty publicznej charakteryzujacej si¢
wysokim interesem spotecznym'.
Wedtug Trybunatu debata dotycza-
ca prawidlowego funkcjonowania
aparatu sprawiedliwosci ma taki
charakter'. Takze zainteresowanie
mediéw moze stanowi¢ wyznacz-
nik debaty o takim charakterze'®.
Trybunat podkresla, ze swoboda
gloszenia opinii dotyczy nie tylko
wypowiedzi przyjetych z aprobata,
ale takze i zwlaszcza wypowiedzi,
ktore szokuja, rania czy niepokoja,
jezeli tylko sprzyja to rozwojowi
spoleczenstwa demokratycznego'®.
Ponadto Trybunal wypracowal roz-

13 Por. wyroki ETPC: z dnia 8 lipca
1999 1., Siirek przeciwko Turcji, skarga
nr 26682/95, pkt 61; z dnia 11 kwiet-
nia 2006 r., Brasilier przeciwko Fran-
¢ji, skarga nr 71343/01, pkt 41; z dnia
7 lutego 2012 1., Axel Springer AG prze-
ciwko Niemcom, skarga nr 39954/08,
pkt 90.

14 Por. wyrok ETPC z dnia 26 kwietnia
1995 r., Prager i Oberschlick przeciwko
Austrii, skarga nr 15974/90, pkt 34.

15 Por. wyrok ETPC z dnia 11 lutego
2010 r., Alfantakis przeciwko Grecji,
sprawa nr 49330/07. Sprawa zmarlego
sedziego Borrela byta bardzo naglos-
niona w mediach. Wdowa opubliko-
wala ksigzke opisujacg jej zmagania
z wymiarem sprawiedliwosci i wyste-
powata w popularnych talk-show. Na
temat okoliczno$ci §mierci sedziego
Borrela powstato takze kilka reportazy
dokumentalnych. Skadinad sprawa
miata wymiar miedzypanstwowy
i dotyczyla relacji Francji z jej dawna
kolonig, potozong w strategicznym
miejscu Afryki.

16 Por. wyrok ETPC z dnia 7 grudnia
1976 r., Handyside przeciwko Zjedno-
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réznienie na wypowiedzi dotyczgce
faktéw, mogace by¢ przedmiotem
empirycznego dowodu, oraz wypo-
wiedzi subiektywne, nieweryfiko-
walne'. Oceniajac wypowiedzi su-
biektywne (a taka byla wypowiedz
adwokata Morice’a), nalezy zbadac,
Czy majg one wystarczajace oparcie
w faktach, czy tez w tzw. podstawie
faktycznej'. Uwzgledniajac powyz-
szy dorobek orzeczniczy, Wielka
Izba ETPC jednoglosnie orzekla, ze
Olivier Morice nie naruszyl granic
swobodnej wypowiedzi w swojej
krytyce sedzi Moracchini.

Inaczej sprawa wyglada w histo-
rycznie wypracowanym orzecznic-
twie sagdow francuskich. Dotych-
czas Sad Kasacyjny postugiwal si¢
pojeciem dobrej wiary przy wy-
glaszanym oszczerstwie. Zniesta-
wiajacy, by wylaczy¢ swoja odpo-
wiedzialno$é, musial udowodnié
istnienie czterech przestanek kon-
struujgcych dobrg wiare: stusznoé¢
celu wypowiedzi, roztropnoé¢ i roz-
wage wypowiedzi, rzetelnos¢ $ledz-
twa czy badania poprzedzajacego
wypowiedz oraz brak niecheci oso-
bistej zainteresowanych'®. W nie-
ktorych obszarach granice swo-
bodnej krytyki byty poszerzane.
Na przyktad w polemikach o cha-

czonemu Krolestwu, skarga nr 5493/72,
pkt 49.

17 Pojecie podstawy faktycznej zostalo
odkryte w wyroku ETPC z dnia 8 lip-
ca 1986 r., Lingens przeciwko Austrii,
skarga nr 9815/82, pkt 46.

18 Por. przypis 11.

19 Por. raport Sophie Darbois z dnia
25 listopada 2015 r., bedacy aneksem
do omawianego wyroku, https://
www.courdecassation.fr/IMG/rap-
port_darbois_anno_arret_ap_631%20
_0886295.pdf (dostep 15.07.2017).

rakterze politycznym dopuszcza-
no istnienie dobrej wiary nawet
pomimo braku roztropnosci wy-
powiedzi*’, podobnie w obszarach
satyry i humoru czy dziatalno$ci
zwigzkéw zawodowych. W stosun-
ku do Oliviera Morice’a Sad Ape-
lacyjny w Rouen btednie uznat, ze
istnialy pomiedzy zainteresowa-
nymi animozje natury osobistej,
za$ oskarzenie adwokata rzekomo
nie cechowalo sie roztropnoscia.
Sad Kasacyjny w omawianym orze-
czeniu dokonuje dalszego zblize-
nia orzecznictwa konwencyjnego
ETPCi orzecznictwa francuskiego
w zakresie okreslenia granic do-
puszczalnej krytyki sedziego poza
salg sagdowa. Zblizenie to nast¢puje
poprzez dalsze importowanie na
grunt krajowy poje¢ wypracowa-
nych przez Trybunal, takich jak:
»debata publiczna charakteryzujaca
sie wysokim interesem spotecz-
nym” oraz ,wypowiedzi subiektyw-
ne majace swe wystarczajace opar-
cie w faktach” (czy tez podstawie
faktycznej). Sad Kasacyjny pierw-
szy raz zastosowal pojecie debaty
dotyczacej waznego interesu spo-
fecznego i powotal sie na Konwen-
cje w orzeczeniach z 2006 roku?.
Orzeczenie w sprawie Oliviera
Morice’a wpisuje sie w tendencje
dalszego adoptowania europejskich

20 Wyrok Sadu Kasacyjnego z dnia
4 grudnia 2007 r., 05-87.384: ,la bonne
foi (...) nest pas nécessairement subor-
donné ala prudence dans I'expression
de la pensée”. Zob. takze wyrok z dnia
23 marca 1978, nr 77-90.339.

21 Wyroki Sadu Kasacyjnego (Pierw-
sza Izba Cywilna): z dnia 30 maja
2006 1., 05-14930; z dnia 24 pazdzier-
nika 2006 r., 04-16.706.
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poje¢ dotyczacych zniestawienia na
grunt prawa francuskiego.
Podsumowujac, historycznie
wypracowane pojecie dobrej wiary
i konstytuujace ja cztery przestanki
schodzg na dalszy plan - w przy-
padku gdy zniestawienie wpisuje
sie w debate charakteryzujaca sie
wysokim interesem spotecznym
i gdy oparte jest na wystarczajacej
»podstawie faktyczne;j”.

Wyrok Sgdu Kasacyjnego
(Izba Socjalna)

z dnia 23 listopada

2016 r., nr 14-26.398
Umowa o prace. Niezdolnosé¢
do pracy. Wypowiedzenie

1. Stan faktyczny

Skarzacy byt od 2002 r. zatrud-
niony w spélce Lidl (dalej: praco-
dawca). Po o$miu latach, w2010 r.,
ulegt wypadkowi w pracy. W 2011 r.
lekarz medycyny pracy orzekl nie-
zdolno$¢ skarzacego do wykonywa-
nia pracy na zajmowanym stano-
wisku, wskazujac na bezposrednie
zagrozenie dla zdrowia. Skarzacy
odmowil pracodawcy propozycji
podjecia pracy w innym regionie
Francji oraz za granica - ze wzgle-
du na odleglto$¢ od swojego miejsca
zamieszkania. Nastepnie skarzacy
zostal zwolniony z powodu niezdol-
noéci do pracy oraz braku mozliwo-
$ci przekwalifikowania w ramach
struktury przedsiebiorstwa. Skar-
z3cy kwestionowal przedmiotowe
zwolnienie. Sad natomiast uznat
zwolnienie za zgodne z prawem.

2. Ocena prawna

Skarzgcy wskazal na naruszenie
artykutu L. 1226-10 francuskiego
kodeksu pracy. Przepis ten stanowi,



ze jedli pracownik wskutek wypad-
ku w pracy nie jest w stanie podjac
pracy na poprzednio zajmowanym
stanowisku, pracodawca proponuje
mu inne stanowisko, odpowied-
nie do jego aktualnych mozliwo-
$ci (ust. 1). Nowe stanowisko pra-
cy musi by¢ mozliwie zblizone do
poprzedniego, a jezeli istnieje taka
konieczno$¢, proponowane stano-
wisko moze zosta¢ odpowiednio
zmienione, urzadzone i zaadapto-
wane na potrzeby pracownika, tak-
ze w zakresie czasu pracy (ust. 3).
W ocenie skarzacego pracodawca
nie wykazal, ze zaproponowanie
nowego stanowiska pracy w ra-
mach struktury przedsigbiorstwa
(albo zmodyfikowanie istniejacego
stanowiska pracy) jest niemozli-
we. Do tego skarzacy wskazywal,
ze wczesniejsze odrzucenie przez
niego propozycji pracodawcy nie
oznacza samo w sobie, by dalsze
zatrudnienie uwazat on (skarza-
cy) za niemozliwe. Podniost takze
zarzut, Ze pracodawca nie wskazat
przyczyn domniemanej niemoz-
liwosci przekwalifikowania pra-
cownika, a zatem zwolnienie nie
opieralo si¢ na realnej i powaznej
przyczynie wymaganej przez ar-
tykut L-1232-1 kodeksu pracy*.
Sad Kasacyjny oddalit skarge,
podkreslajac fakt, ze pracownik
odrzucit kilka propozycji nowe-
go zatrudnienia na odpowiednim
stanowisku, ze wzgledu na wiek-
szg odleglo$¢ od swego miejsca
zamieszkania, a takze nie wyrazit

22 Przepis art. L-1232-1 francuskiego
kodeksu pracy stanowi, ze kazde
zwolnienie uzasadnione jest powaz-
na irealng przyczyng (fr. cause réelle

et sérieuse).

zainteresowania podjeciem pracy
za granica. Sad ocenit, Ze starania
pracodawcy, by zaproponowac pra-
cownikowi nowe stanowisko pracy,
byty rzetelne®. W rezultacie uznat,
ze niemozliwos$¢ dalszego zatrud-
niania moze zosta¢ uzasadniona
tym, ze pracownik odrzuca pro-
pozycje nowego stanowiska pracy
dane przez pracodawce. Zaznaczo-
no przy tym, ze kwestia oceny, czy
propozycje nowego zatrudnienia
uznaé mozna za ,rzetelne”, osta-
tecznie lezy w gestii sadu.

3. Znaczenie wyroku

W omawianym wyroku?* Izba
Socjalna Sadu Kasacyjnego mo-
dyfikuje swoja lini¢ orzecznicza
w zakresie, w jakim pracodawca
bierze pod uwage zdanie pracow-
nika co do obszaru poszukiwan no-
wego stanowiska pracy. Dotychczas
sady francuskie uznawaty za zasa-
de, ze odrzucenie przez pracownika
propozycji nowego zatrudnienia
(wyrazne albo dorozumiane) nie
zwalnia pracodawcy z obowigzku
kontynuacji poszukiwania nowe-
go miejsca pracy dla takiego pra-

23 Pojecie rzetelnosci przy poszukiwaniu
dla pracownika nowego miejsca pracy
doczekalo si¢ bogatego orzecznictwa.
Por. wyroki Sadu Kasacyjnego (Izba
Socjalna): z dnia 14 grudnia 2016 r.,
15-25632 (pracownik odrzucit dwana-
$cie propozycji pracodawcy. Sad uznal,
ze pracodawca przed definitywnym
zwolnieniem poczynit rzetelne sta-
rania w celu kontynuacji zatrudnie-
nia); z dnia 7 grudnia 2016 r., 15-22670;
z dnia 30 listopada 2016 r., 15-23853.

24 Por. takze wyrok Sadu Kasacyjnego
(Izba Socjalna) z tego samego dnia,
15-18.092, o zblizonym stanie faktycz-

nym i identycznym uzasadnieniu.
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cownika, ani nie moze tez ogra-
niczy¢ poszukiwan pracodawcy
do okreslonego obszaru - blisko
miejsca zamieszkania pracowni-
ka®. Innymi stowy pracodawca nie
mogl uzasadnié zaprzestania po-
szukiwan nowego miejsca pracy
niechecia pracownika. W praktyce
oznaczalo to, ze pracodawca mu-
siat zaproponowac pracownikowi
kazde mozliwe miejsce pracy w ra-
mach struktury przedsiebiorstwa,
choéby w miejscu najbardziej odle-
glym i to pomimo systematycznego
odrzucania kolejnych propozycji
przez pracownika. Przy takiej in-
terpretacji wypowiedzenia umoéw
o prace byly skutecznie podwaza-
ne, cho¢by w sytuacjach, gdy pra-
codawca zaniechal proponowania
pracy daleko od miejsca zamiesz-
kania pracownika i po wczesniej-
szym kilkukrotnym odrzuceniu in-
nych, korzystniejszych ze wzgledu
na miejsce zamieszkania pracow-
nika, propozycji**. Wraz z oma-
wianym wyrokiem pracodawca,
proponujac pracownikowi, ktory
ulegl wypadkowi w pracy, nowe
zatrudnienie, moze bra¢ pod uwage
jego kolejne odmowy i tym samym
zaprzesta¢ dalszych poszukiwan,
nie narazajac sie na zarzut nierze-
telnosci i niewykazania niemozli-
wosci zatrudnienia.

25 Por. wyroki Sadu Kasacyjnego
(Izba Socjalna): z dnia 16 wrzeénia
2009 r., 08-42.301; z dnia 2 lipca
2014 r.,12-29.552; z dnia 6 maja 2015r.,
13-27.349.

26 Por. nota wyjasniajaca do wyrokéw
15-18.092 oraz 14-26.398 na stronie
https://www.courdecassation.fr/
IMG///20161123_note-explicative_
arrets_soc_15-18092_14-26398.pdf
(dostep 15.07.2015).
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Orzeczenie z dnia 23 listopada
2016 r. mozna interpretowac jako
postawienie pewnej tamy ocze-
kiwaniom pracownikéw - w sy-
tuacjach, gdy wskutek wypadku
W pracy nie sg oni w stanie podjaé
pracy na poprzednio zajmowanym
stanowisku. Doprecyzowaniu ule-
glo pojecie rzetelnosci w kontekscie
przedstawiania propozycji nowe-
go miejsca pracy przez pracodaw-
cow -z korzyscig dla pracodawcéw.
Z drugiej strony rozstrzygniecie
to prowadzi do ukrdcenia sytua-
¢ji, w ktorych proponowane miej-
sca nie spelniajg — subiektywnych
w gruncie rzeczy — oczekiwan pra-
cownikow, ktérzy w nastepstwie
wypadku nie moga juz swiadczy¢
pracy w dotychczasowym zakresie.

Wyrok Sqdu Kasacyjnego
(Pierwsza Izba Cywilna)

z dnia 30 listopada

2016 r., 15-21.590 Transport
lotniczy pasazerow.
Odpowiedzialnosé
przewoznika - zakres
zastosowania rozporzgdzenia
(WE) nr 261/2004
Parlamentu Europejskiego

i Rady

1. Stan faktyczny

Orzeczenie dotyczy kwestii za-
stosowania unijnego rozporzadze-
nia (WE) nr 261/2004 Parlamentu
Europejskiego i Rady w zakresie,
w jakim ustanawia ono odpowie-
dzialno$¢ przewoznikow za op6z-
nienia w tzw. lotach laczonych.
Omawiane rozstrzygniecie doty-
czy podrdzy poza Unie Europej-
ska, gdy podréz podzielona jest
na odcinki. Matzenstwo X wyku-
pito lot liniami lotniczymi Emi-

rates z Francji do Kuala-Lumpur
z przesiadka w Dubaju. Przylot do
Kuala-Lumpur nastgpit z ponad
trzygodzinnym opdznieniem. Mal-
zenstwo X wniosto pozew przeciw-
ko spotce Emirates o odszkodowa-
nie na podstawie art. 6 i 7 unijnego
rozporzadzenia nr 261/2004 (da-
lej: rozporzadzenie)”. Sad nakazal
zaplate 600 euro kazdemu z mal-
zonkoéw - a takze dalszych kwot
tytulem zwrotu zaméwionych tak-
sowek. Wyrok zaskarzyla spotka
Emirates (dalej: skarzacy).

2. Ocena prawna

Skarzacy zarzucit sadowi apela-
cyjnemu bledne zastosowanie art. 3,
6 oraz 7 rozporzadzenia, twierdzac,
ze rozporzadzenie to ma zastoso-
wanie tylko do pasazeréw wylatu-
jacych z lotniska znajdujacego sie
na terytorium panstwa cztonkow-
skiego albo do pasazerow przylatu-
jacych na lotnisko znajdujace si¢ na
terytorium panstwa czlonkowskie-
go — i wowczas tylko, gdy przewoz-
nikiem jest spétka zarejestrowana
w Unii Europejskiej. Skarzacy pod-
kreslit, ze nie jest przewoznikiem
podlegajacym prawu wspoélnotowe-
mu oraz zwlaszcza, ze opdzniony lot
odbyt si¢ juz na dalszym etapie tra-
sy, tj. z Kuala-Lumpur do Dubaju,
awiec na terytorium panstw, ktére
nie sg czlonkami Unii Europejskiej.

27 Rozporzadzenie (WE) nr 261/2004 Par-
lamentu Europejskiego i Rady z dnia
111utego 2004 r. ustanawiajace wspol-
ne zasady odszkodowania i pomocy
dla pasazeréw w przypadku odmowy
przyjecia na poklad albo odwotania
lub duzego opdznienia lotow, uchyla-
jace rozporzadzenie (EWG) nr 295/91
(Dz.Urz. UE L 46 217.2.2004, s. 1).
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Sad nie podzielil argumentéw
skarzacego, uznajac, ze lot miat
charakter Iaczony, a - co byto de-
cydujace - pierwszy wylot miat
miejsce z lotniska polozonego na
terytorium panstwa cztonkowskie-
go. Tym samym rozporzadzenie
mialo zastosowanie i to pomimo
tego, Ze opoZnienie nastapilo do-
piero w locie z panistwa niebeda-
cego czlonkiem Unii Europejskiej
do panstwa, ktdre rowniez nie
jest cztonkiem Unii. Sad Kasacyj-
ny uznal zarzut o niestosowaniu
prawa wspolnotowego do przewoz-
nikéw niezarejestrowanych w Unii
Europejskiej za btedny. Wskazano
przy tym zwlaszcza na brzmienie
art. 3 pkt 1 lit. a), a takze pkt 5 roz-
porzadzenia®.

3. Znaczenie wyroku

Wyrok Sadu Kasacyjnego pre-
cyzuje zakres stosowania rozpo-
rzadzenia nr 261/2004 w zakresie
odpowiedzialnosci przewoznika
w wypadku lotéw taczonych z i do
panstwa niebedacego cztonkiem
Unii Europejskiej, kiedy miejscem
poczatkowym lotu taczonego jest
lotnisko polozone na terytorium
panstwa cztonkowskiego UE. Sad
w swoim uzasadnieniu przywotu-
je orzecznictwo TSUE w sprawie
Folkerts* i wpisuje si¢ w ustano-

28 Art. 3 pkt 1lit. a) rozporzadzenia
nr 261/2004 brzmi nast¢pujaco: ,Ni-
niejsze rozporzadzenie ma zastosowa-
nie do pasazeréw odlatujacych z lot-
niska znajdujgcego sie na terytorium
Panstwa Czlonkowskiego, do ktérego
ma zastosowanie Traktat”. Por. takze
pkt 5 omawianego rozporzadzenia.

2!

N-3

Por. wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci
Unii Europejskiej z dnia 26 luty 2013 r.

w sprawie C-11/11 Air France przeciwko



wiong lini¢ orzecznicza Sadu Ka-
sacyjnego majaca za podstawe tres¢
rozporzadzenia nr 261/2004*. Za

Heinzowi-Gerkemu Folkertsowi, Luz
Terezie Folkerts (Dz.Urz.UE C114/8
720.4.2013).

30 Por. takze wyroki Sadu Kasacyjne-
go (Pierwsza Izba Cywilna): z dnia
19 pazdziernika 2016 r., 15-25.864;

utarty poglad sadéw francuskim
nalezy uzna¢ stosowanie przywo-
fanego rozporzadzenia dla lotow
taczonych rozpoczynajacych sie
na terytorium Unii Europejskiej.

z dnia 12 pazdziernika 2016 r., 15-
20.380; z dnia 15 czerwca 2016 r.,
15-16.358; z dnia 15 stycznia 2015 r.,
13-25.351.

2017

ORZECZNICTWO

Jakkolwiek pozwane linie lotni-
cze zwykly broni¢ si¢ argumentem
sprowadzajacym si¢ do podziatu
lotu na osobne odcinki, to jednak
orzeczenie z dnia 30 listopada
2016 r. po raz kolejny podkresla
niezasadno$¢ takiej argumenta-
¢ji - z pozytkiem dla korzystaja-
cych z przewozoéw lotniczych na
terytorium Unii.
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